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Asunto: Comentarios al Proyecto de Ley No. 68 de 2021 Senado “Por medio del cual se adiciona el régimen de pension a
la vejez por exposicion a alto riesgo a la salud a que se refiere la Ley 860 de 2003 para trabajadoras y trabajadores operativos
en la Unidad Nacional de Proteccion y se dictan otras disposiciones”.

Respetado Presidente:

De manera atenta, se presentan los comentarios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico al Proyecto
de Ley del asunto en los siguientes términos:

El proyecto de ley del asunto, de iniciativa parlamentaria, tiene por objeto adicionar el Régimen de Pension a la Vejez por
Exposicion a Alto Riesgo, a que se refiere la Ley 860 de 2003, para trabajadoras y trabajadores operativos en la Unidad
Nacional de Proteccion (UNP), i iente a la modalidad de su vi ion con la entidad, al reconocer que la exposicion
de alto riesgo que supone el ejercicio de las labores de proteccion y evaluacion de riesgo repercute en la disminucion de su
expectativa de vida saludable, no solo fisica sino emocional'.

Particularmente, el articulo 1 propone el reconocimiento de la pension especial de vejez por el desempefio de actividades de
alto riesgo previo el cumplimiento de los siguientes requisitos: i) 55 afios de edad, ii) 1300 semanas en los términos
contemplados en el articulo 9 de la Ley 797 de 20032 iii) cotizacion adicional equivalente a 10 puntos, y iv) haber ejercido
funciones permanentes en los cargos de conductor mecénico, agente escolta, agente de proteccion, oficial de proteccion,
profesional de proteccion, escolta contratista y cualquier ofro cargo teniendo en cuenta que desarrollan actividades de alto
riesgo que les generan disminucion en la expectativa de vida saludable por la labor que realizan.

Igualmente, establece otros aspectos a tener en cuenta: i) la edad minima requerida se puede disminuir en 1 afio por cada
60 semanas de cotizacion especial realizadas de forma adicional a las 1300 semanas exigidas, sin que la edad pueda ser
inferior a 50 afios; ii) las personas que realicen las anteriores actividades cuentan con 6 meses contados a partir de la entrada
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envigor de la Ley para frasladarse del Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS) al Régimen de Prima Media con
Prestacion Definida (RPM); i) quienes aa fecha de promulgacin de fa ey hayan alcanzado un minimo de 650 semanas de
cofizacidn especial por exposicion a alto riesgo durante su vida laboral, podrén iniciar el trémite de pension anticipada de
vejez.

Por (ltimo, la iniciativa reconace a los servidores piblicos de la UNP que cumple funciones operativas una prima especial de
riesgo equivalente al 35% de a asignacion basica, y alos servidores piblicos que cumplen funciones distintas ala del personal
operafivo una prima especial de riesgo equivalente al 20% de a asignacion bésica.

1. Consideraciones previas
1.1 Breve resefia de las actividades de alto riesgo

Con el fin de faciitar el entendimiento de los argumentos e inconstitucionalidad e inconveniencia que se van a desarrollr,
resulta necesario efectuar una breve resefa del tratamiento legal que ha tenido la actividad de alto riesgo relacionada en el
objeto del proyecto de ley, dea siguiente manera:

En este sentido, la Corte Consitucional en sentencia C - 853 de 2013, sefalo:

3.1, Antecedentes en el Codlgo Sustantivo del Trabajo - C853/13

3.1.1. Antes de la creacidn del Sistema General de Pensiones, los articulos 268 a 272 del Cddigo Sustantivo de Trabajo
preveian una pension especial de jubilacidn en razén de la actvidad riesgosa. En su momento se consideraron como
acfvidades de atto riesgo fas desemperiadas por los trabajadores ferroviarios, operadores de radio, cables  similares,
aviadores de empresas comerciales, trabajadores de empresas mingras que presten sus servicios en socavones, los que
realizan labores a femperaturas anormales, los profesionales o ayudantes de establecimientos partculares dedlcados al
tratamiento de fa tuberculosis, estableciendo para ellos unos requisitos especiales para adguiri el derecho a la pension

321, Con la entrada en vigencia de fa Ley 100 de 1993, por virtud del articulo 289 se derogaron expresamente los
regimenes de alto iesgo reconocidos en fos articulos 268 a 272 del Cddigo Sustantivo el Trabajo, disponiendo en el articulo
140 de Ja Ley 100 de 1993 sobre el régimen de las actividades de alfo riesgo de los senvidores publicos lo siguiente:

‘D conformidad con fa Ley 4a. de 1992, el Gobigrno Nacional expedird el régimen de los servidores piblicos que laboren en
actividades de afto riesgo, feniendo en cuenta una menor edad de jubilacidn o un ndmero menor de Semanas de coizacidn, o
ambos requisitos. Se consideran para este efecto como actividades de afo riesgo para el trabajador aquellas que cumplen
algunos sectores tales como el Cuerpo de Custodlia y Vigiancia Nacional Penitenciaria. Todo sin desconocer derechos
adquiridos. (Subraya fuera de texto).

E1 Gobiermo Nacional estableceré los puntos porcentuales adicionales d cofizacion a cargo del empleador, o del empleador
yel trabajador, segun cada actividad.” (Subrayado fuera de texto)

El Decreto 1835 de 1994 reguld el tema de las pensiones de alto riesgo y sefiald el tpo de pension a que se harian
acreedores algunos senvidores piblicos que se desemperiaban en ciertas actividades de Alto Riesgo, indicando que habia
ofros servidores piblicos que, aungue estaban excluidos del &mbito de aplicacion del decreto, desempefiaban actividades
de alto riesgo que podian ser reguladas en ofras nomas. Estas actividades no reguladas fueron las relacionadas con los
funcionarios del INPEC y de la Registraduria Nacional del Estado Civil
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Ahora bien, los funcionarios cobijados por el Decreto 1835 de 1994 son: i) Detectives del DAS; ii) los funcionarios de la
Rama Judicial y el Ministerio Pablico en lo Penal, iii) algunos funcionarios de la Unidad Administrativa Especial de
Aerondutica Civil, y iv) algunos funcionarios del Cuerpo de Bomberos.

Conforme a dicho Decreto, en el caso de los servidores publicos que ingresaran por primera vez a partir de la vigencia del
Decreto 1835 de 1994, en el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS) y en el Cuerpo de Bomberos, podrian tener
derecho a una pension especial de vejez cuando cumplieran los 55 afios y acreditaran 1000 semanas de cotizacion especial
La edad para el reconocimiento de la pension se disminuia en un 1 por cada 60 semanas de cotizacion especial, adicionales
a las primeras 1000 semanas, sin que dicha edad pudiera ser inferior a 50 afios.

El articulo 4 de dicho decreto fue corregido por el Decreto 898 de 1996¢, el cual sefiald que los servidores publicos que
laboraban en las actividades mencionadas (Bomberos y DAS) antes de la vigencia del Decreto 1835 de 1994, no tendrian
condiciones menos favorables en lo que se refiere a la edad, tiempo de servicio, semanas cotizadas y el monto de la pension
Dicha situacion corresponde al régimen de transicion, trata de para de alto riesgo.

El' mismo Decreto 1835 de 1994 dispuso, entre otros temas, que a los servidores publlcos de laRama Judlcml enlo Pena\ -
Magistrados, Jueces Regionales, Jueces penales del circuito- se les aplicaba las alli

que los funcionarios de la Flscaha General de \a Nacion, |nc|u|dc CTly los funcionarios del Ministerio Publico que laboraban
en los cuerpos de entre otras enlanorma, les serian aplicables los mismos requisitos
para la pension que tenian los funcionarios del DAS y los Bomberos ya mencionados anteriormente. Para los servidores
publicos sefialados como de alto riesgo que desempefiaban funciones en la Rama Judicial y en el Ministerio Publico, indico
la norma que estos debian acreditar 55 afios, si eran hombres, 50 afios, si eran mujeres, y 1000 semanas de cotizacion
especial en las actividades descritas como de alto riesgo.

Finalmente, éste decreto sefiald el monto de la cotizacion adicional especial -8.5 puntos- que debia aportar el empleador, la
base de cotizacion y su Ingreso Base de Liquidacion.

Conforme con lo expuesto, los tinicos miembros de cuerpos de seguridad que dentro del Decreto 1835 de 1994 estaban
cobijados por la pension especial de vejez referida eran los servidores publicos de la Fiscalia General de la Nacion y del
Ministerio Publico a los cuales se les aplicarian los requisitos del DAS y bomberos para obtener su pension conforme al
articulo 4 del mencionado decreto. En cuanto a los funcionarios del DAS cobijados por e\ Decreto 1835 de 1994 solo
estaba el Personal de detectives en sus distintos grados y de p i y agente.

Ahora bien, el Decreto Ley 2090 de 20035 entré en vigencia el 28 de julio de ese afio, el cual recopil¢ las actividades de alto
riesgo del sector publico (Decreto 1835 de 1994) y del sector privado (Decreto 1281 de 19949), fijandolas dentro de un
catalogo como de alto riesgo para la salud del trabajador. Estas actividades son:

1. Trabajos en mineria que impliquen prestar el servicio en socavones o en subterraneos.

2. Trabajos que impliquen la exposicion a altas temperaturas, por encima de los valores limites permisibles, determinados
por las normas técnicas de salud ocupacional

«Porel cual se corrige un yero tpogréfico
 Por el ual se defnen las actividades de alo riesgo para a salud del rabajador y se moifcan y sef req égimen o
Iaboran en dichas actvidades.

©Por el cual se reglamentan as actvidades de altoresgo

3. Trabajos con exposicién a radiaciones ionizantes.

4. Trabajos con icion a ias cor cancerigenas.

5. Enla Unidad A Especial de A Civil o a entidad que haga sus veces, la actividad de los técnicos
aeronduticos con funmones de controladores de transito aereo con licencia expedida o reconocida por la Oficina de
Registro de la Unidad Especial de Aerona Civil, de con las normas vigentes.

6. En los Cuerpos de Bomberos, la actividad con la funcion de actuar en de extincion
de incendios.

7. En el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, Inpec, la actividad del personal dedicado a la custodia y vigilancia de

los internos en los centros de reclusion carcelaria, durante el tiempo en el que ejecuten dicha labor. Asi mismo, el
personal que labore en las activi antes sefi enotros carcelarios, con excepcion de aquellos
administrados por la fuerza publica.

Asi, pues, el Decreto Ley 2090 de 2003 no enumerd como actividad de alto riesgo las que tuviesen que ver con los cuerpos
de seguridad de cualquier entidad, ni se refiri6 a los servidores publicos de la Fiscalia, del Ministerio Piblico o del DAS que
desempefiaran dichas actividades. Por lo anterior, este tipo de actividad quedé excluida del Decreto Ley 2090 de 2003,
teniendo en cuenta el concepto de vida saludable traido en el mismo decreto que fuese avalado por la Corte Constitucional
en control abstracto.

La Ley 860 de 20037, que tuvo que ser expedida en virtud de la inexequibilidad proferida por la Corte Constitucional del
Decreto 2091 de 20038, trajo consigo un régimen especial para el personal del DAS, mencionado en los articulos 11y 29, del
Decreto 2646 de 19940, que hubiesen efectuado cotizaciones especiales de las que habla el articulo 121 del Decreto 1835
de 1994.

Para quienes no se encuentren en los cargos y en las demas areas no descritas, les seria aplicable el régimen general de
pensiones previsto en la Ley 100 de 1993'2 modificada por la Ley 797 de 2003.

Conforme a todo lo expuesto hasta aqui se puede concluir:
1. El Decreto 1835 de 1994 incluy6 a los cuerpos de seguridad de la Fiscalia y del Ministerio Publico como actividades

merecedoras de una pension especial, al igual que las desarrolladas por el personal de detectives en sus distintos grados
y denominaciones de especializado, profesional y agente que pertenecieran al DAS.
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2. A partir del Decreto 1835 de 1994 se exige para las personas que laboran en este tipo de actividades una cotizacion
especial de 8.5 puntos adici a cargo del -més la ion del Sistema-, 55 afios y 1.000 semanas
cotizadas.

w

. Asi mismo, una poblacion estuvo cobijadas por un régimen de transicion'3 aplicable para quienes venian desarrollando
las actividades calificadas de alto riesgo antes del mencionado Decreto 1835 de 1994, respetando edad, iempo y monto.
Es importante precisar en este punto que se puede dar la siguiente hermenéutica de la lectura precisa de la transicion
traida en el Decreto 1835 de 1994 y la expedicion posterior de la Ley 860 de 2003:

a) Que la Ley 860 de 2003 trajo consigo una transicion diferente a la del Decreto 1835 de 1994, para los funcionarios
del DAS —derogéndola-, pues solo la extendio a los detectives con 500 semanas cotizadas a fecha del Decreto 1835
de 1994.

b) La transicion del articulo 4 de dicho decreto solo aplica actualmente a los cuerpos de vigilancia de la Fiscalia y del
Ministerio Publico y no a los detectives del DAS.

IS

. Al ser excluidas del Decreto Ley 2090 de 2003 las actividades desarrolladas en el DAS que pertenecian a los cargos
mencionados en el Decreto 2646 de 1994, el legislativo decidi6 incluirlas en la Ley 860 de 2003 para que fuesen
consideradas como de Alto Riesgo.

o

. Conforme con la Ley 860 de 2003, se les exigié una cotizacion de 10 puntos — igual que el proyecto de ley- a partir de
diciembre de 2003 y se les permitio pensionarse con 650 semanas especiales de cotizacion dentro de las semanas del
Sistema General de Pensiones que fuesen exigidas. Es importante precisar que esta ley no exige las 700 semanas de
cotizacion especial del Decreto Ley 2090 de 2003 sino 650 semanas.

o

. Los detectives de los que habla el Decreto 1835 de 1994 pueden tener las cotizaciones especiales -8.5 puntos
adicionales- hasta el afio 2003 - Decreto Ley 2090 de 2003 que los excluyé - y el personal descrito en el Decreto 2646
de 1994 podian tener la cotizacion especial adicional ~10 puntos adicionales- a partir de diciembre de 2003 y hasta la
liquidacion del DAS.

~

. LaLey 860 de 2003 esta dirigida Ginicamente a los servidores publicos que laboraban en el DAS, no haciendo referencia
alos servidores publicos de la Fiscalia o del Ministerio Piblico que desempefiaban funciones de cuerpos de seguridad
como las que traia el Decreto 1835 de 1994.

Ahora bien, la Ley 1223 de 2008, la cual adiciono la Ley 860 de 2003, incluy¢ algunos servidores piblicos del Cuerpo
Técnico de investigacion de la Fiscalia General de la Nacion (CTI), como beneficiarios de la pension de alto riesgo.

Esta ley definio como sujetos que se benefician de dicha medida a quienes cumplen funciones permanentes de Policia
Judicial, escoltas y conductores del CTI, teniendo en cuenta que conforme a estudios y criterios técnicos desarrollan
actividades de alto riesgo que les generan dismi de iva de vida por la labor que realizan.
Estos son nuevos en cuanto al trato de alto riesgo como pension especial.

12 Con relacion al los o DAS de agoslo de 1994 que ala

Asi mismo, dicha ley incluyd a los funcionarios mencionados en el articulo 2 del Decreto 1835 de 1994, que no
desempefiaban actividades propias de las descritas en el parrafo anterior, pero que hubiesen realizado la cotizacion especial
del Decreto del afio 1994. Para ser beneficiarios de la pension especial deben cotizar los puntos mencionados en el articulo
12 del Decreto 1835 de 1994 y los del paragrafo 3 del articulo 1 de la Ley 1223 de 2008 (19 puntos), durante por lo menos
650 semanas.

Al personal de la Fiscalia General de la Nacion que labore en las demas areas o cargos se le aplicara el régimen del
Sistema General de Pensiones establecido en la Ley 100 de 1993, modificada por la Ley 797 de 2003.

En conclusion, son los funcionarios del Cuerpo de Seguridad del CTI de la Fiscalia (Policia Judicial, escoltas y
conductores del CTI), quienes se benefician de la Ley 1223 de 2008.

Finalmente, en virtud de las facultades extraordinarias otorgadas por la Ley 1444 de 2011, se expidio el Decreto 4065 de
20117, el cual crea la Unidad Administrativa Especial del orden nacional “Unidad Nacional de Proteccion”, la cual tiene por
objetivo articular, ejecutar y coordinar la prestacion del servicio de proteccion de las personas que determine el Gobierno
nacional. Por su parte, el inciso 2 del articulo 3 del Decreto 4065 de 2011, el cual exceptta de su aplicacion y objetivo los
programas de competencia de la Fiscalia, la Procuraduria y el de Atencion de Victimas y Testigos de la Ley de Justicia y
Paz.

Lo anterior permite inferir que los funcionarios de los cuerpos de seguridad que pertenecen a la Fiscalia (Policia Judicial,
escoltas y conductores del CTI) o del Ministerio Publico (que ya no estan amparados por pension especial desde el Decreto
1835 de 1994), no entrarian en principio dentro de la érbita que debe coordinar y supervisar la Unidad Nacional de
Proteccion de que habla este decreto. Este aspecto no es claro en el proyecto de ley y valdria la pena ser objeto de
aclaracion.

1.2. Condiciones para que una actividad pueda ser considerada como de alto riesgo

El Sistema General de Pensiones ha definido como actividades de “alto riesgo” aquellas que por su naturaleza implican una
disminucion de la expectativa de vida saludable del trabajador y por tanto se ha considerado que éste hecho debe tenerse
en cuenta para definir el reg\men que le es aplicable al trabajador para determinar su pension de vejez, lo cual ha sido
avalado por la juri ional. Asw las iales de vejez por alto riesgo pueden reconocerse a
aquellos i que fi tales que di su iva de vida saludable, razon por la
cual, de acuerdo con la normativa vigente, pueden acceder a una prestacion econémica de vejez en edades inferiores a las
establecidas para los trabajadores en general, tal como esté dispuesto en el Decreto Ley 2090 de 2003, el cual esta
antecedido por un estudio técnico que sustenta la incorporacion de cada una de las actividades alli sefialadas y la
disminucion de la expectativa de vida saludable.

Es necesario aclarar que la clasificacion de alto riesgo para vejez, que implica riesgo de disminucion de los afios de vida
saludable es diferente a la clasificacion de Riesgo Laboral. Es asi como las contingencias resultantes del nivel de
peligrosidad de la actividad en si misma estan cubiertas en la medida en que los servidores estén afiliados al Sistema
General de Riesgos Laborales (SGRL), en el marco del cual corresponde a la Admmlstradora de Riesgos Labcrales (ARL)
respectiva definir los perfiles de riesgo laboral y adelantar las activi de salud p y

propias de cada actividad cubierta.
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Asilas cosas, el alto riesgo y el riesgo laboral son conceptos esencialmente distintos y que son objeto de distinto tratamiento
en el SGRL, tal y como lo destaca la Corte Constitucional en la Sentencia C — 1125 de 2004:

“Por otra parte, es importante llamar la atencién que el actor parece confundir el alto riesgo y por contera el beneficio especial
que se concede por el hecho de que una determinada actividad sea considerada como de alto riesgo, con el riesgo profesional,
desconociendo que este Ultimo, como bien lo afirma el Ministerio de la Proteccion Social, se refiere a la proteccion que se
efectiia por los efectos que se pueden ocasionar por un accidente de trabajo o enfermedad profesional. Se trata de un riesgo
derivado de la actividad que se desarrolla y para ello el Sistema General de Riesgos Profesionales tiene previsto una cotizacion
diferencial segtin el mayor o menor riesgo de la actividad. El concepto de alto riesgo, por su parte, esta atado a que la labor
desarrollada por el trabajador por las especiales circunstancias que la rodean hacen que se vea disminuida su expectativa de
vida saludable, razén por la cual se hace necesario protegerlo mediante la posibilidad de obtener una pension de vejez con
requisitos menores.” (Subrayado fuera de texto).

Por otra parte, la Corte Constitucional'é ha dicho respecto a las actividades de alto riesgo que su regulacion depende de las
medidas adoptadas para la cesacion del riesgo que podria implicar dicha actividad, de la siguiente manera:

“(.....) Estos dos objetivos, con la formula legislativa propuesta. En primer lugar,
se fijo un plazo de vigencia general, supletivo y no perentono al cabo del cual, en principio, expira el régimen pensional
diferencial, en el entendido de que en este plazo se habran hecho los ajustes necesarios para que. o bien se eliminen las
condiciones que exponen a los trabajadores a las afectaciones de su salud, o bien estos riesgos sean enfrentados y absorbidos
por el Sistema General de Riesgos Profesionales; esto implica, por ejemplo, modificar las condiciones de trabajo de quienes
histéricamente han realizado actividades de alto riesgo, para que la ejecucion de estas labores no se traduzca en una
reduccion de su expectativa de vida o en la necesidad de retirarse anticipadamente de tales oficios. {....)

Esto, en el entendido de que ‘las pensiones de vejez por actividades de alto riesgo responden justamente a la necesidad de
proteger de forma especial a quienes, por la profesion u ocupacion que ejercen, estan sujetos a una disminucion de sus
expectativas de vida saludable. Un tratamiento pensional uniforme en esta materia supondria desconocer la cléusula de
erradicacion de las injusticias presentes. El Decreto 2090 de 2003 incluye como beneficiarios de las pensiones de alto riesgo,
por ejemplo, a quienes desempefian trabajos en mineria que impliquen prestar el servicio en socavones o en subterréneos;
trabajos que impliquen la exposicion a altas temperaturas, por encima de los valores limites permisibles; trabajos con
exposicion a radiaciones ionizantes o a sustancias comprobadamente cancerigenas; trabajos en los Cuerpos de Bomberos,
en actividades relacionadas con la funcion especifica de actuar en operaciones de extincion de incendios; trabajos en el
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, Inpec, en actividades de custodia y vigilancia de los intermos en los centros de
reclusion carcelaria, durante el tiempo en el que ejecuten dicha labor”.” (Subrayado fuera de texto)

Conforme con lo dicho por la Corte, le corresponde a la Unidad Nacional de Proteccion (UNP) adoptar todas las medidas
necesarias para que el riesgo y las i que lo generan para lo cual lo seria buscar que
los riesgos que resultan del ejercicio de estas activi sean p idos y asumidos por el SGRL.

2. Consi i de indole

2.1. Vulneracién de la iniciativa legislativa privativa del Ejecutivo

El articulo 154 de la Constitucion Politica, consagra:

* Sentencia C-093/17

“ARTICULO 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a propuesta de sus respectivos miembros, del
Gobiemo Nacional, de las entidades sefialadas en el articulo 156, o por iniciativa popular en los casos previstos en fa Constitucion.

No obstante, sélo podrén ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes a que se refieren los numerales 3.7, 9. 11y
22y los literales a, b y e, del numeral 19 del articulo 150; las que ordenen participaciones en las rentas nacionales o transferencias
de las mismas; las que autoricen agor\es o suscripciones del Estado a empresas industriales o comerciales y las que decreten
exenciones de impuestos. i 0 tasas nacionales. {...)". (Subrayado fuera de texto)

En concordancia, el articulo 150 Superior en su numeral 19, establece:
ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones:

19. Dictar las normas generales, y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para los siguientes
efectos:

()
) Fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros del Congreso Nacional y la Fuerza Publica.

De idad con los articulos transcritos, los proyectos de ley que tengan por objeto o estén relacionados con
el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos sélo podran ser dictados o reformadas por iniciativa del Gobiero. Y
en caso de ser de iniciativa par\amemarla tendran que contar con el aval del Gobierno nacional, so pena de incurrir en un vicio
dei segun la j de la Corte Consti que se sefiala mas adelante.

Ahora bien, es claro para este Ministerio que bien podria el Congreso de la Republica tramitar proyectos de ley con
propuestas que involucren la iniciativa privativa del Ejecutivo, sin embargo, deberan contar con el aval del Gobierno nacional
representado por la respectiva Cartera, so pena de incurrir en un vicio de inconstitucionalidad. Asi, por ejemplo, ha quedado
claro en la sentencia C-821 de 2011, en la cual la Corte Constitucional sefiala lo siguiente:

“...No obstante, este Alto Tribunal ha sostenido, en diferentes oportunidades, que esta iniciativa privativa otorgada al Ejecutivo
no debe entenderse como la simple facultad de la presentacion inicial de los proyectos ante el Congreso de la Repblica por
parte de éste, respecto a los asuntos enunciados en el articulo 154 de la Carta, sino que también puede ser expresada
mediante el consentimiento o aquiescencia que el Ejecutivo imparte a los proyectos que, en relacién con esas mismas
materias, se estén tramitando en el érgano legislativo aun cuando no hayan sido presentados por el Gobierno.

()

Asi las cosas, el consentimiento dado por el Gobierno a un proyecto de ley con respecto a las materias sefialadas en el articulo
154 superior y la participacién de éste en el proceso formativo de la ley, subsanan la vulneracién de la iniciativa legislativa
reservada. Dicho consentimiento se expresa en esos casos mediante la figura que jurisprudencialmente se ha denominado “aval
del Gobierno o coadyuvancia

()
Por tltimo, ha sefalado la Corte que las disposiciones que sean aprobadas por el Congreso de la Repiiblica sin haber

contado con la iniciativa del Gobierno o el aval de éste en las materias enunciadas por el inciso segundo del articulo 154
superior, se viciadas de ir ituci ". (Negrilla fuera de texto).

Por lo anterior, y teniendo en cuenta que la iniciativa busca crear una prima especial de riesgo para los servidores publicos
del orden nacional pertenecientes a la UNP, como parte de su régimen salarial y prestacional, este Ministerio encuentra que
dicha propuesta corresponde a un asunto de iniciativa privativa del Ejecutivo que no cuentan con el aval del Gobierno

nacional representado en este Ministerio, por lo que en caso de insistirse en su tramite legislativo corre el riesgo de incurrir
en un vicio de inconstitucionalidad.

2.2. Vulneracion del principio de igualdad

El proyecto vulnera el articulo 13 de la Constitucion Politica por cuanto busca reconocer y beneficiar a unos pocos
funcionarios que hubiesen hecho su transicion laboral en la Unidad Nacional de Proteccion y hubieren estado desde el afio
1994 efectuando la cotizacion especial de que habla el articulo 12 del Decreto 1835 de 1994, por lo menos hasta la fecha
de liquidacion del DAS. Esto significa que solamente estarian en este grupo privilegiado los Cuerpos de Seguridad de la
Fiscalia, del Ministerio Publico y los funcionarios del DAS -en el caso de que los cargos mencionados en el decreto 1835 de
1995 fueran de cuerpos de vigilancia- que estuviesen vinculados en la UNP.

Asi, el proyecto de ley beneficia a un grupo de trabajadores de la UNP y excluye de forma injustificada a funcionarios de la
misma UNP que no cotizaron bajo las condiciones del Decreto 1835 de 1994, o por los funcionarios que no fueron vinculados
ala UNP que desarrollaban labores de seguridad o aquellas personas que desarrollan actividades de proteccion en otras
entidades, pero no estan vinculados en la UNP.

Ahora bien, no resulta claro de lo hasta aqui analizado qué funcionarios de los cuerpos de Seguridad del extinto DAS podrian
beneficiarse del proyecto de ley, por cuanto al parecer se tratan de cargos diferentes —detectives (Decreto 1835 de 1994) vs
funcionarios de proteccion (proyecto de ley)-. Pareceria que los miembros de los cuerpos de seguridad del DAS de que
habla el proyecto de ley aparentemente se empezaron a beneficiar por su actividad a partir de la Ley 860 de 1993 y no
desde el Decreto 1835 de 199417, Este punto valdria la pena ser revisado y aclarado.

Otro punto a tener en cuenta — discriminacion inversa - es que los funcionarios del CTI de la Fiscalia — cuerpos de seguridad-
cobijados por la Ley 1223 de 20088 estarian en desventaja frente a los funcionarios de que trata el proyecto de ley, en
cuanto a la cotizacion especial del Decreto 1835 de 1993 y de la ley 1223 de 2008. Mientras a los funcionarios del CTl de la
Fiscalia, miembros de los cuerpos de seguridad desde el afio 2008, se les pide 19 puntos® adicionales a las cotizaciones
del Sistema General de Pensiones (SGP), a los funcionarios de la UNP solo se les exigiria 10 puntos.

Igualmente, se esta otorgando un régimen de transicion aplicable a los d del DAS que ap y por
equivalencias del Decreto 4067 de 20112 (Oficiales de Proteccion) hubiesen sido incorporados a la planta de la Umdad No
resulta claro que un detective (del que habla el Decreto 1835 de 1994) que aparentemente no tiene funciones propias de un
funcionario de cuerpo de seguridad pudiese en virtud de una equivalencia dada por un decreto obtener una pension especial
de vejez por exposicion a actividad de alto riesgo y beneficiarse de un proyecto de Ley que pretende otorgar una pension
especial a miembros de un cuerpo de seguridad.

Otro punto de desigualdad estéa en el paragrafo primero del articulo primero del Proyeclo propuesto el cual permite a
funcionarios que jamas han pertenecido a cuerpos de seguridad y que hicieron coti fi otros
cargos diferentes a los de cuerpo de seguridad, beneficiarse de una pension especial que pareceria debe dirigirse a los

ios que hubiesen ido a cuerpos de idad. Este punto valdria la pena ser revisado y aclarado teniendo
en cuenta que el proyecto habla de funciones que le fueron asignadas a partir de la creacion de la UNP y no se refiere a
funciones que hubiese desempefiado antes de la creacion y puesta en marcha de la Unidad. También deberia revisarse las

1 Gacla dl Corus No. 168 20 d cieds 2020, P 10y s
6n de Vejez p 6 ey 860 de 2003, para ai

\a F\scaha (General el Nacion.

-Pardgrafo 3o. Técrico de Investigacion
Nacmndeqwtrz‘a Ia presente ley, serd el previsto en la Ley 100 de 1993, ety pora Ley 797 de 2003, mas diecinueve (19) puntos adicionales a cargo del empleador.

funciones adjuntas al proyecto remitido, ya que por su redaccion pareceria no sugerir en algunos casos, que hicieran la labor
de custodia propiamente dicha.

2.3. Creacion de un nuevo régimen pensional

El Acto Legislativo 01 de 2005 que adiciona el articulo 48 de la Constitucion Politica establece que: “A partir de la vigencia
del presente Acto Legislativo, no habré regimenes especiales ni exceptuados, sin perjuicio del aplicable a la fuerza publica,
al Presidente de la Reptblica y a lo establecido en los parégrafos del presente articulo".

En este sentido, la Constitucion Politica en desarrollo del principio de igualdad y en aras de la sostenibilidad financiera del
SGP, expresamente prohibio la creacion de nuevos regimenes especiales donde se hicieran excepciones respecto a
aspectos paramétricos o estructurales del sistema ya disefiado en la ley.

Vale la pena recordar, que tal y como se menciona en la exposicion de motivos del Acto Legislativo 01 de 2005, una de las
principales motivaciones de esta reforma constitucional fue la eli 6n de los regir o i dada
la inequidad y carga fiscal que los mismos generan para el Estado, al respecto:

“La eliminacion de regimenes exceptuados o especiales

Como ya se dijo, las reformas legales mantienen los regimenes de transicion y mas grave adn, no impiden que se celebren
i por los cuales se beneficios muy superiores a los previstos por las leyes que
regulan el Sistema de Seguridad Social.

Dicha situacion tiene un impacto profundo desde el punto de vista de la equidad, de la sostenibilidad del Sistema General de
Pensiones, de muchas empresas publicas y de la posibilidad para la Nacion de atender sus deberes en otras materias.
En efecto, no es justo que los colombianos con el pago de impuestos crecientes ylo con sus cotizaciones financien el
que algunas personas puedan pensionarse con edades y tiempos de cotizacién inferiores. A lo anterior se agrega que
las personas que pueden pensionarse con edades y tiempos de servicios menores, terminan recibiendo pensiones
superiores a las del resto de los colombianos, con montos mayores a los 25 salarios minimos que es el tope de pensién
que seiala la ley, sin que en la mayoria de los casos hayan realizado cotizacién alguna, lo que implica cuantiosos
subsidios."' (Negrilla fuera de texto)
Asi las cosas, esta proscrita constitucionalmente cualquier ley que pretenda otorgar alguna excepcion o prerrogativa en
materia pensional a nacionales o extranjeros por cualquier causa.

Por todo lo anterior, considerar una actividad como de alto riesgo, que en realidad deberia estar cobijada por las normas de
Riesgos Laborales, equivale a crear un régimen especial de pensiones lo que es contrario a lo dispuesto por el articulo 48
Superior.

24. ion del principio de del Sistema General de Pensiones

El articulo 48 de la Constitucion Politica establece expresamente que el Estado se encuentra en la obligacion de garantizar,
entre otros, la sostenibilidad financiera del Sistema General de Pensiones y en cumplimiento de este mandato, el legislador
cuenta con competencia para desarrollar los mandatos constitucionales de la seguridad social lo que conlleva otorgar a las
personas calidad de vida acorde con la dignidad humana, mediante la proteccion de las contingencias derivadas de la vejez,
la invalidez y la muerte, para lo cual se previo su garantia de manera progresiva. Para tal efecto, el legislador cuenta con
una amplia potestad para bl los ) de un lado, para hacer sostenible financieramente el
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sistema y, de otro, para fijar los requisitos de acceso a las prestaciones, siempre y cuando estos persigan la proteccion de
todas las personas, sin ninguna discriminacion, en todas las etapas de la vida.

Propuestas como las contenidas en la iniciativa bajo estudio afectan considerablemente los derechos para acceder a un
beneficio pensional y la sostenibilidad del sistema, al permitir el uso de recursos destinados para proteger a las personas y
sus familias ante las contingencias de vejez, invalidez y muerte, para atender situaciones que pueden ser atendidas a través
del SGRL.

Ahora bien, dentro de las obligaciones que tiene el Estado en relacion con el Sistema General de Pensiones, en especial,
la relacionada con la garantia de sostenibilidad financiera, la Corte Constitucional en la sentencia C-110 de 2019 sefial6 dos
perspectivas:

Una primera faceta de la sostenibilidad financiera se expresa en las reglas especiales para el reconocimiento de pensiones
establecidas en el propio articulo 48 de \a Constitucion, modificado por el Acto Legislativo 01 de 2005, reglas que se
encaminan a poner freno a los d ilib idos por el i de mesadas en cuantias excesivas, que
establezcan privilegios injustificados, que desconozcan el régimen legal bajo el que se causo el derecho, o cuando los
derechos de pension no consideran lo efectivamente cotizado.

Una segunda faceta de la sostenibilidad financiera del Sistema General de Pensiones (SGP) supone la adecuada correlacion
entre los recursos y los derechos pensionales en si mismos. La Corte Constitucional ha conducido por esta via la
correspondencia entre los recursos que ingresan al SGP y los recursos que deben destinarse a la satisfaccion del derecho
de las personas que han asegurado su contingencia de vejez, para expresar que es relevante ala luz de tal extgencta el

dicho estudio se resalta que dicha ARL conceptualizé que, entre varios factores de riesgo psicosocial, el que al parecer mas
influye en la expectativa de vida saludable es el relacionado al peligro fisico al que se encuentra expuesto la persona que
se desempefia como cuerpo de custodia.

Es importante llamar la atencion que el proyecto de ley parece confundir el alto riesgo que representa la actividad
desarrollada con el riesgo laboral, que precisamente esté en la érbita de proteccion por los efectos que se pueden ocasionar
por un accidente de trabajo o enfermedad profesional. Asi, pues, se trata de un riesgo originado de la actividad que se
desarrolla —custodia- para lo cual el Sistema General de Riesgos Laborales tiene previsto una cotizacion diferencial segin
el mayor o menor riesgo de la actividad.

También cabe sefialar que, en diciembre de 2014, el Ministerio de Trabajo expidio el Decreto 2655 de 201424, por el cual se
amplia la vigencia del régimen de iales para las activi de alto riesgo previstas en el Decreto 2090 de
2003 hasta el 31 de diciembre del afio 2024. En el mismo decreto se establecié que si después de haber transcurrido los
primeros 5 afios de la ampliacion de que trata este articulo el Consejo Nacional de Riesgos Laborales presenta un estudio
que evidencie nuevos elementos técnicos que requieran la revision del término otorgado por este decreto, el Gobierno
Nacional procederé a revisar dicho plazo.

Conforme a lo anterior, se considera que el Consejo Nacional de Riesgos Laborales es quién deberia rendir un concepto
que permita inferir que dicha actividad no se encuentra dentro de la orbita del SGRL y si en el de las actividades del Decreto
2090 de 2003.

Ahora bien, el proyecto de ley menciona un estudio del afio 2013% para determinar el riesgo al cual se exponen algunos

modo en que se arbitran recursos p ie de aportes parafi para el dep
tal y como ocurre con aquellas que se cubren con cargo a la cuenta de ia del Fondo de Solidaridad Pensional
establecido en la Ley 797 de 2003722,

En ese orden de ideas, esa correlacion estrecha enunciada en precedencia, la cual impide dictar leyes de contenido
pensional que no identifiquen en forma explicita como se financiaran tales prestaciones o que desconozcan la relacion entre
el derecho pensional mismo y su fuente de financiacion, se erige en nicleo para la sostenibilidad financiera de la prestacion.
Por ello, propuestas legislativas como la presentada en este Proyecto de Ley que persigue el reconocimiento de una pension
especial de vejez a un grupo poblacional que ya se encuentra cubierto por el propio SGP a través de las cotizaciones
ordinarias que realizan para el reconocimiento de una pension de vejez ordinaria vulnera el principio de sostenibilidad
financiera de las pensiones, o cual resulta contrario a la Constitucion.

3. Consideraciones de conveniencia al Proyecto de Ley

Como ya se menciond, las actividades de alto riesgo dignas de ser enlistadas como de “alto riesgo” son aquellas que por su
naturaleza implican una disminucion de la expectativa de vida saludable del y por tanto se ha que
éste hecho debe tenerse en cuenta para definir el régimen que le es aplicable al trabajador para determinar su pension de
vejez, lo cual ha sido avalado por la jurisprudencia constitucional.

De la lectura de la exposicion de motivos?3 se puede apreciar que la de incluir las

de la UNP. Al respecto, es bueno tener en cuenta tres puntos importantes a saber:

. Que la Corte Constitucional en la sentencia C - 093 de 2017 ya mencionada, establecio que el empleador ~UNP- debe
adoptar las medidas necesarias para diluir el presunto riesgo aludido para ser asumido mediante el SGRL, que es la
institucion juridica disefiada para soportar dichas contingencias.

~

. No es una regla de derecho o de principios que el legislativo deba instituir actividades que se puedan considerar de alto
riesgo para la salud. De hecho, la Corte Constitucional?s ha expresado que los criterios que deben orientar estas
decisiones deben ser objetivos y técnicos. El estudio data del afio 2013, casi ocho afios después.

w

. Conforme con lo establecido en el Decreto 2655 de 2014, el concepto deberfa surgir por lo menos del area técnica del
Ministerio de Salud y de la Proteccion Social que se ocupa de los temas relacionados con las actividades de alto riesgo.

4. Consi i fiscales y

al Proyecto de Ley

El articulo 1 del proyecto de ley establece que los beneficiarios de la pension de alto riesgo podra ser cualquier persona sin
importar la modalidad de su vinculacion. Al respecto, dejar una disposicion de textura abierta como ésta podria trasformar un

Por

en el proyecto de ley como de alto riesgo obedece a un estudio técnico hecho por una ARL- que no estaba adjunto-. En

= Por la cua se reforman algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto en a Ley 100 de 1993 y s adoptan disposicones sobre los Regimenes Pensionales excepluados y
especiles
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de fa tuberculosis quienes en el contexto del Codigo Sustantivo de Trabajo -Decreto Ley 2663 del 5 de agosto de 1950- eran consideradas de alo riesgo; posteriormente fueron eliminadas de tal
togor 3

esquema de proteccion disefiado para trabajadores con vinculo laboral en uno que pudiese abarcar cualquier modalidad de
contratacion.

Aunque es entendible que muchas de las personas que se benefician de dicho proyecto pudieron o estan afiliados al RAIS,
la consecuencia juridica - Riesgo - del parégrafo 4 del articulo 1 llevarfa irremediablemente a que el emp\eador se viese en
la obligacion de cancelar los aportes retroactwos de alto riesgo por estos ji ala de
Pensiones - C como principal del RPM, en el entendido de que el RAIS no pudo haber recibido
cotizaciones especiales de la que trata este proyecto en afios anteriores. Lo anterior implica que los recursos que se requieran
para el pago de este retroactivo deben salir del Presupuesto General de la Nacion.

Segun la planta de personal de la UNP del afio 2019, actualizado para el afio 2021 (estimando la asignacion basica a 2021),
la cotizacion especial tendria un costo discriminado segun el siguiente cuadro:

Tabla 1. Costo Cotizaciones por Alto Riesgo en pesos constantes de 202

Teignacion Basica Gotizacionss ds Allo Riesgs (10%]
fonominaciony grado Cargos.
e 2027 “Araar 2027 Grupal
Individual
Frotesional
Profestonal & Proweedtn 10 T EESCE] ST E07 sTwian S50
Profesionsl 6 Protsecn z EPEEIY SieEie SoTERos SEsTs
Tecnico
il o Prolecaon 15 7
Ol do Proteccon 17 B
il do Proleecon 16 7
Ol do Proleccion 15 i3
il Proteccon 14 =
Ofcial e Proteccion T3 70
“Chcar ds Protscoion 11 Tor
Ccar s Protecaon 10 = 36 S22 |
Sistenciar T T |
Tgonte de Proteccon 70 7 T3a037e] ERELTEED 308 55505
Tgents G6 Proteccon 73 ) $356s0T EPERELT $505.16230]
‘Agento ds Proteccion 16 790 5306753 5 581.692.0¢ 7484283417
Agente 66 Proteccién 16 70 55170258 3110055 500,175,008
Conductor Mecanica 16 Ed samazai S 11746541 51511357207

7 7 si721228 saTEsTT 52829001 3325725
‘Gonductor Mocanico 22 T 52106001 $3:313.95: $3313992 42638 353
Gonusior Wecarico 20 & Sio0s03  sssaoeis s2i778TI 272482990
‘Condustor Mecarico 18 is Sie0r 17 3306385 ot 1sise] 786 585,919

Total 86 I szos17. 26301295954

Los cargos mencionados tienen una asignacion basica mensual mostrada en la tercera columna de la tabla 1, de la cual se
derivan otras prestaciones o primas que se toman en cuenta para el calculo de la cotizacion de alto riesgo, con una tarifa
del 10% adicional al 12% que ya asume la Nacion. Se observa que para el afio 2021 estas cotizaciones por alto riesgo
sumarian $2.051,2 millones de pesos para los 586 empleados?”.

un real de 0,5% anual de la asignacién basica, las cotizaciones por las 650
semanas (12,5 afios) tendrian un costo de $26.391,3 millones de 2021 para la totalidad de los empleados mostrados en
esta tabla.

Ahora bien, como el proyecto de Ley contempla la obtencién de la pension a los 55 afios para estos trabajadores existe un
incremento en la reserva pensional para la misma mesada recibida respecto a la reserva pensional que se obtendria bajo
el régimen general de pensiones, el cual contempla la obtencion de la pension a los 57 afios, si se es mujer, y a los 62
afios, si se es hombre. Este incremento en la reserva pensional se observa en la tabla 2.

dicado: 1-201-070682

», UNP (51610554

Tabla 2. Costo incremento reserva pensional en pesos de 2021

Cargos ) Reserva pensional Indidual Diferencia Grupal
Nivel, denominacién y grado ()" (n)
Actual (] onPL () Diferencia ()= 61 (@]
onal
Profesonalde Proleccion 10 7 547685857 61154776 R80T STBATEET
Profesional de Proteccion6 7 SI50690950 514 638107 $53747.246 $107 494452
Tecnico
il de Profeccen 16 7 531485980 $553 465743 6197975 1380511
ficial Ge Prteccion 17 7 SIE3645.935 540046777 56400840 112807681
ficilde Proeccien 16 7 §451764370 504 460654 55268275 36879924
il de Profeccion 15 Z 5399857512 § 5 457 264 #0772 ST0%84007
fiial de Profeccion 14 [ 259335 $927.200827 $14616.493 1673892706
ficial de Prteccion 13 70 $360.111.232 412156497 S04 $301300859
il de Protecdon 11 o 53400142 %4 468078 $30639%
ficial de Prteccion 10 [ 5300614512 $35720956 $36.106.044 $1769.196.155
Asistoncial
Agente Ga Potecaon 20 7 $327 468851 35656940 3186088 267316688
Agente G Proleccon 23 5 $3087512 § 45,487 264 SH62772 270778634
Agente G Proteccan 16 ] $25872200 ST0IT624 SHE0A $655560670
Agente G Protecatn 16 o $25 872200 S04 SHE0RAB SIE0206
Conductor Wecarico 16 i $25872200 S0 3568 SHB04% S 12766256711
Conductor Mecanico 16 7 295872200 330375620 34503425 21523972
Conductor Mecanico 22 T $362.130.360 § 404360545 42230185 $ 4223018
Conductor Mecarico 20 g $327 468851 35,656,949 3186088 S29.128590
Conductor ecarico 18 ® $ 309614912 §345720.956 $36.106.044 $649.908.792
Total E] $22.496.418.580

Asi las cosas, suponiendo que todos los empleados son hombres, con una conyuge 5 afios menor y se pensionan a los 55

afios como lo estipula la Ley 860 de 2003, adicional a que obtienen una mesada equivalente al 65% de la asignacion basica

mostrada en la tabla 1, el impacto del presente proyecto de Ley tendria un Valor Presente Neto (VPN) de $22.496,4

millones a precios de 2021, por concepto del incremento en la reserva pensional. Adicional a este valor estaria el costo

de las primas especiales de riesgo del 35% y 20% cuyos costos no estan estimados en el texto de ley propuesto ni se
enelf General de la Nacion ni en el Marco de Mediano Plazo del Sector.

Finalmente, el articulo 7 de la Ley 819 de 20032 establece que todo Proyecto de Ley debe hacer explicita su compatibilidad
con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, y debe incluir expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias de
tramite respectivas, los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el respectivo
financiamiento, requisitos que no cumple la iniciativa legislativa bajo estudio.

=Por
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En virtud de lo expuesto en precedencia, este Ministerio se abstiene de emitir concepto favorable al proyecto de ley del
asunto y solicita, respetuosamente, la posibilidad de su archivo. En todo caso, manifiesta la disposicion de colaborar con la
actividad legislativa dentro de los parametros constitucionales y legales de disciplina fiscal vigente.

Atentamente,

JESUS ANTONIO BEJARANO ROJAS

Viceministro Técnico
DGPPNDGRESSIOA)

Us-13562021
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LA COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL PERMANENTE DEL
HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA. - Bogota D.C., a los veintinueve
(29) dias del mes de septiembre del afio dos mil veintiuno (2021) - En la presente

fecha se autoriza la publicacién en Gaceta del Congreso de la Republica, las
siguientes: consideraciones.

CONCEPTO: MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO.
REFRENDADO POR: DOCTOR JESUS ANTONIO BEJARANO ROJAS-
VICEMINISTRO TECNICO.

NUMERO DEL PROYECTO DE LEY: N° 68/2021 SENADO.

TITULO DEL PROYECTO: “POR MEDIO DEL CUAL SE ADICIONA EL REGIMEN
DE PENSION A LA VEJEZ POR EXPOSICION A ALTO RIESGO A LA SALUD A
QUE SE REFIERE LA LEY 860 DE 2003 PARA TRABAJADORAS Y
TRABAJADORES OPERATIVOS EN LA UNIDAD NACIONAL DE PROTECCION Y
SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES".

NUMERO DE FOLIOS: QUINCE (15) FOLIOS

RECIBIDO EN LA SECRETARIA DE LA COMISION SEPTIMA DEL SENADO EL
DIA: MARTES VEINTIOCHO (28) DE SEPTIEMBRE DE 2021.

HORA: 18:30 P.M.

Lo anterior, en cumplimento de lo ordenado en el inciso 5° del articulo 2° de la Ley 1431 de
2011.

El Secretario,

CONCEPTO JURIDICO MINISTERIO DE
TRANSPORTE ALPROYECTO DE LEY
NUMERO 097 DE 2020 CAMARAYY 470 DE
2021 SENADO

por medio de la cual se incentiva la generacion de
empleo verde y se dictan otras disposiciones.

Bogota D.C., 20 de septiembre de 2021

Doctor

JESUS MARIA ESPANA VERGARA
Secretario General

Comisién Séptima del Senado
comision.septima@senado.gov.co
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Ciudad

Asunto: Comentarios al Proyecto de Ley Mo, 097 de 2020 Camara y 470 de 2021, “Por medio
de la cual se incentiva lo generacidn de empleo verde y se dicton otras disposiciones”.

Respetado Secretario Espania,

En atencién al proyecto de ley relacionado en el asunto, del cual es ponente el Honorable
Senador José Aulo Polo Marvdez y de autoria del Representante Fabian Diaz, desde el Ministerio
de Transporte nos permitimos presentar los siguientes comentarios para consideracion de la
Comision Séptima de Senado, asi:

Descle el Ministerio de Transporte compartimos la iniciativa de articular los lineamientos
entregados por el Gobierno nacional en la “Estrategia Nacional de Economia Circular” para la
generacion de empleos verdes en el territorio nacional, tal como se expuso en la gaceta 1096
del 27 de agosto del afio en curso. No obstante, por las razones que expondremos a
continuacion, desde esta Cartera Ministerial discrepamos con el incentivo que se pretende
otorgar por virtud del articulo 10 del proyecto de ley al establecer incentivos en los procesos
de contratacién publica a los propanentes que tengan vigente el Certificado de Empleo Verde,
otorgandoles un puntaje adicional comprendido entre el 5y el 10 %, en los siguientes términos:

“ARTICULO 10. INCENTIVOS, Las entidades estatales deberdn establecer dentro de los
criterios de calificacién de los pliegos de condiciones de los procesos de seleccion
contractual, incentivos para las empresas, las uniones temporales y/o los consorcios que

tengan vigente el Certificado de Emplea Verde, otorgdndoles un puntaje adicional
comprendido entre el 5 y el 10 % del puntaje total

PARAGRAFO 1. En un término de seis (6) meses el Gobierno Nacional, a través de Agencia
Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente o quien haga sus veces
expedird el decreto que reglamente lo consagrado en el presente articulo, en donde
establecerd la puntuacion adicional en los procesos de licitacion publica, seleccion
abreviada de menor cuantia, concurso de mérito y contratacion directa, para los oferentes
que en su planta de personal tengan trabajadores verdes contralados con todas las
exigencias y garantias legalmente establecidas.

PARAGRAFO 2. Las entidades estatales, a través de los supervisores o interventores del
contrato sequn carresponda, deberdn verificar durante la ejecucion del contrato que los
proponentes que resultaron adjudicatarios mantienen en su planta de personal el nimero
de trabajadores verdes en los niveles de direccion, supervision, y operacion que dieron
lugar al otorgamiento de! Certificado de Empleo Verde. El contratista deberd aportar a la
entidad estatal contratante la documentacidn que asi lo demuestre.

Dicha verificacion se hard con el certificado que para el efecto expida el Ministerio del
Trabajo y la entidad estatal contratante verificard su vigencia, de conformidad con la
normativa aplicable.

La reduccion del numero de trabajodores verdes acreditados para obtener el puntaje
adicional, constituye incumplimiento del contrato por parte del contratista, y dard lugar a
las consecuencias del incumplimiento previstas en el contrato y en las normas aplicables.
El procedimiento para la declaratoria de incumplimiento deberd adelantarse con
observancia a los postulados del debido proceso, en aplicacion de los principios que rigen
la actividad contractual teniendo presente (os casos de fuerza mayor o caso fortuito.”

En primer lugar, consideramos que la adopcion de este tipo de incentivos en la contratacion
plblica, como la medida propuesta en el articulo 10 del proyecto de ley, podria generar una
distorsion en el mercado de las compras publicas al incorporar elementos ajenos a los principios
de la seleccion objetiva contenidos en la Ley 80 de 1993 y la Ley 1150 de 2007, promoviendo
la seleccion de proponentes que no necesariamente cumplan con las finalidades que persigue
la contratacion pablica.

Al efecto, si bien es importante contar con medidas que promuevan la sostenibilidad ambiental
como mecanismo para asequrar la estabilidad socioecondmica desde un enfoque nacional e
internacional, resulta fundamental que las medidas cuenten con un andlisis y estructura que
conlleven a alcanzar el objetivo propuesto, y no, a medidas que por el contrario puedan generar
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distorsiones y nuevas problematicas en otros mbitos.

Es importante sefialar que, en relacién con el principio de libre concurrencia en materia de
contratacién estatal, las altas cortes, en particular la Corte Constitucional', ha sefialado que se
busca que todos los interesados tengan una posibilidad real de ofrecer lo que demanda la
administracién y sumado a ello se debe buscar la no discriminacion para el acceso a los
procesos de seleccion. Adicionalmente, la misma jurisprudencia ha sefialado que si bien el
legislador puede admitir excepciones a dicho principio, estas deben ser con criterios de
razonabilidad y proporcionalidad, pero siempre buscando la idoneidad moral o Ias calldades
técnicas, profesionales, econémicas y financieras del co ista, en los sigui

“(..) La jurisprudencia constitucional ha reconocido que el derecho a la igualdad de
ién de lo admi

oponumdades, ap&cado alac idn pubﬂm, se plasma en el

concurrencia, enl'raﬁa su no d‘wcru'mnauon para el acceso en la participacion dentro del
proceso de seleccion, @ la vez que pmhrhta la mmpeﬁencan y oposmén entre los

mc-'us.ndn en los puegos de condncrones de n‘dususas limitativas que no se encuentren
autorizadas por la Constitucién y la Ley, puesto que ellas impiden la mds amplia
oportunidad de concurrencia y atentan contra los intereses economicos de la entidad
contratante, en razén a que no permiten la consecucion de las ventajas econémicas que
la libre mmpermda del mercado puede aparejar en la csie.bmcadn del cont.raro. .iin

(. J Negm‘fay subrayado !uem de rem

En ese orden de ideas, es claro que para el cumplimiento de los fines de la contratacion estatal
y en particular del principio de libre concurrencia, en materia de obras pablicas, la Entidad
contratante debe procurar la eleccién de contratistas con las calidades técnicas que lo hagan
idéneo para el cumplimiento del fin que busca cumplir con dicha contratacion. En ese sentido,

! Semencia C-713 de 2009,

en nuestro entendimiento, generar incentivos en la contramlon estatal con los mecanismos ya
mencicnados que buscan solucionar problematica Itan ince i para
la consecucién de los verdaderos fnes que el Estado busca satisfacer en materia de obras
publicas en el pais, méxime cuando ya existe una “Estrategia Nacional de Economia Circular”

que contempla distintos tipos de medidas en la materia.

En linea con la anterior postura, el Consejo de Estado también ha sido enfatico en materia del
principio de seleccién objetiva, sefialando que es uno de los principios més importantes de la
contratacidn publica, en la medida que este puede llegar a asegurar el cumplimiento de los
demids principios establecidos en el estatuto de © i6n, siendo primordial izarle a
la respectiva entidad la eleccion de la oferta mdas favorable y asi cumplir el mterés publico que
estd inmerso en la actividad de la administracién. Lo anterior lo ha sefialado el Consejo de
Estado’ en los siguientes términos:

M siend'o Jmprucedenre mnsndmr pam euo mohvacrones sub;ehm Pam tat
efecto, con cardcter enunciativo, la norma factores di para esa
eleccién, los cuales deben constar de manera c!arq. detallado y concreta en el respectivo
pliego de cond‘nﬂones, o en el andlisis nrtvw ala suscrwdon del contrato si se trata de

mna‘amenma‘a en una m!imadn arbnmna dmmmmm caprichosa o subjetiva, lo
cual sélo se logra si en el respectivo proceso de seleccién se han honrado los principios de
igualdad, libre concurrencia, imparcialidad, buena fe, transparencia, economia y
responsabilidad (...)” Negrilla y subrayado fuera de texto original

Sumado a lo anterior, s importante sefialar que los proyectos de infraestructura de transporte
en Colombia actualmente deben cumplir con distintos estandares y criterios para garantizar
que dicha infraestructura sea limpia, eficiente y sostenible. Generalmente, dichos criterios estin
incorporados en las tipologias contractuales de los mencionados proyectos para garantizar gue
los procesos y actividades que se dan en el marco de estos tengan estindares ambientales

- F AN, TR e e Y - Saccidn T 36n 8 - C: Fusth Stella Comrea
Palacio - Bogetd D.C. veintioctho lzmdqnmﬂdoamlﬂooemui Radicackin nimerc: 07001-23-31-000-1999-00546-

0121489,

adecuados.

Al efecto, en el marco de este tipo de contratos se incorporan distintas obligaciones para los

contratistas relacionadas con aspectos ambientales, y que cumplen finalidades similares a los

postulados que se buscan garantizar con los "empleos verdes” en el presente proyecto de ley.

Estas obligaciones coresponden a aquellas necesanas para dar 1to a las actividad
enlosi s de manejo

Finalmente, consideramos que, con la medida propuesta, se generaria una afectacion a una
gran cantidad de pequefias y medianas empresas que no estarian en capacidad de cumplir con
los requisitos sefialados para acceder al puntaje adicional, generando una ruptura en el
principio de igualdad, que no estaria justificado en condicionamientos técnicos o requisitos de
idoneidad que busque satisfacer la respectiva entidad para elegir a su contratista. Es menester
tener en cuenta que, por el tamafio de la planta de personal de las micro, pequefias y medianas

P resultaria st oneroso, gravoso e incluso prohibitivo adicionar en sus
néminas personal que no necesariamente cuente con la idoneidad técnica necesaria para el
desarrollo de los respectivos contratos o inclusive de su objeto social.

Finalmente, y de acuerdo a los argumentos anteriormente exp muy respetuc

expresamos que no se considera pertinente otorgar dichos incentivos en los respectivos
procesos de seleccion. De esta forma, solicitamos tener en cuenta las observaciones
< pladas en el p oficio al to de la discusion y votacién del proyecto de ley,
no sin antes indicar que este Despacho esta presto a atender cualquier inquietud adicional que
se presente frente a las observaciones realizadas en pro de la colaboracion al ejercicio

legislativo fundamental para el desarrollo del pais.

Cordialmente,

G‘_ [ (:'1-:"_ =
ANGELA WJARIA OROZCO\GPMEZ
Ministra de Transporte

LA COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL PERMANENTE DEL
HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA. - Bogota D.C., alos veintinueve
(29) dias del mes de septiembre del afio dos mil veintiuno (2021) - En la presente

fecha se autoriza la_publicacién en Gaceta del Congreso de la Republica, las
siguientes: consideraciones.

CONCEPTO: MINISTERIO DE TRANSPORTE.

REFRENDADO POR: DOCTORA ANGELA MARIA OROZCO GOMEZ-
MINTRANSPORTE.

NUMERO DEL PROYECTO DE LEY: N° 470/2021 SENADO y 097/2020 CAMARA
TITULO DEL PROYECTO: “POR MEDIO DEL CUAL SE INCENTIVA LA
GENERACION DE EMPLEO VERDE Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”
NUMERO DE FOLIOS: TRES (05) FOLIOS

RECIBIDO EN LA SECRETARIA DE LA COMISION SEPTIMA DEL SENADO EL
DIA: MARTES VEINTIOCHO (28) DE SEPTIEMBRE DE 2021.

HORA: 22:13 P.M.

Lo anterior, en cumplimento de lo ordenado en el inciso 5° del articulo 2° de la Ley 1431 de
2011.

El Secretario,
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CONCEPTO JURIDICO DEPARTAMENTO
ADMINISTRATIVO PARA LA
PROSPERIDAD SOCIALAL PROYECTO
DE LEY NUMERO 152 DE 2020 SENADO

por la cual se crea el programa ““Estado Contigo™
para mujeres cabeza de familia, el Sistema de
Informacion Integrado para Menores de Edad y se
dictan otras disposiciones.

Bogota D.C.

Doctor

JESUS MARIA ESPANA VERGARA

Secretario Comisién Séptima Constitucional Permanente
Senado de la Republica

comision.septima@senado.gov.co

Ciudad

Ref. Observaciones al proyecto de ley N.° 152 de 2020 Senado, «por la cual se crea el
programa “Estado Contigo” para mujeres cabeza de familia, el Sistema de Informacién
Integrado para Menores de Edad y se dictan otras disposiciones».

Respetado secretario:

De manera respetuosa, el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social —
Prosperidad Social, a continuacién expone las observaciones al proyecto de ley N.° 152 de
2020, Senado de la Republica.

1. Propuesta normativa

De conformidad con la gaceta N.° 382 del 05 de mayo de 2021, la iniciativa legislativa
propone lo siguiente:

- La creacion del programa «Estado Contigo» como politica publica intersectorial del
Estado en materia de proteccion de los derechos de las mujeres cabeza de familia en
condicién de vulnerabilidad y de sus hijos menores, especialmente las adolescentes
madres cabeza de familia. El programa estaria coordinado por la Alta Consejeria
Presidencial para la Equidad de la Mujer, con responsabilidades para las siguientes
entidades publicas:

1. El ICBF proporcionaria informacién sobre las madres cabeza de familia que se
encuentren en condicién de vulnerabilidad y cuyos hijos/as hagan parte de los
programas del Instituto, de tal forma que se garantice incorporarlos a la oferta
institucional y ofrecerles herramientas de desarrollo integral que permitan una
crianza en condiciones dignas.

2. El ICBF debera ofertar a las madres cabeza de familia el cuidado de sus hijos
menores de edad, incluyendo ofertas de cuidado en jornadas diurnas y nocturnas,
con flexibilidad horaria segin las necesidades de las mujeres cabeza de familia.

3. El Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, ofertara a las madres
cabeza de familia en condicion de vulnerabilidad y a sus hijos menores, sus
programas para la equidad social y para la superacion de la pobreza.

4. El Ministerio del Trabajo, el SENA y el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
en coordinacion, disefiaran e implementaran programas de politicas de generacion
y acceso de empleos dignos, asi como procesos de formacion, capacitacion,
microcrédito y emprendimiento para mujeres cabeza de familia en condicién de
vulnerabilidad.

5. El Ministerio de Salud y Proteccién Social, implementar& programas dirigidos a la
atencion integral en salud y seguridad social de las mujeres cabeza de familiay de
sus hijos menores.

- La propuesta legislativa, entre otras cosas, también pretende crear el Sistema de
Informacién Integrado para Menores de Edad, el cual tendré como fin generar alertas
tempranas ante eventuales vulneraciones de sus derechos. Dicho sistema servira para
hacer seguimiento del estado fisico, emocional, académico y buen cuidado de los
menores y generara alertas de riesgos de desnutricién, violencia fisica o emocional,
enfermedades crénicas existentes o riesgos de salud, vacunacion, talla, peso,
escolaridad, rendimiento académico, explotacion sexual de menores de edad,
prevenciéon de embarazo adolescente, violencia sexual y trabajo infantil.

El Sistema de Informacién Integrado para Menores de Edad, estara conformado por
las siguientes entidades:

El presidente de la Republica, o su delegado.

El vicepresidente de la Republica, o su delegado.

El ministro de Salud y Proteccién Social, o su delegado, quien lo presidira.

El ministro de Educacion Nacional, o su delgado.

El ministro de Tecnologias de la informacién y las comunicaciones, o su delegado.

El director del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, quien ejerceréa la

Secretaria Técnica.

El director del Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, o su

delegado.

8. El procurador General de la Nacién, o su delegado.

9. Elfiscal General de la Nacion, o su delegado.

10. El defensor del Pueblo, o su delegado.

11. La Policia Nacional

12. El director del Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, o su
delegado.

13. El presidente del Consejo Superior de la Judicatura, o su delegado.

o wNE

~

De igual manera, propone el proyecto de ley N.° 152 de 2020, que las entidades que
conforman el Sistema de Informacion Integrado para menores de edad, en coordinacién,
identificaran a los menores en riesgo y los incluirdn en programas sociales ofertados por el
Estado, con el fin de prevenir que estos entren en procesos administrativos de
restablecimiento de derechos.

También, constituye al ICBF como la entidad de defensa de las mujeres y le otorga las
siguientes facultades:

1. Privilegiar que los recursos que se entregan a las familias por programas estatales
sean entregados a las mujeres.

2. Disefiar con los ministerios programas de crédito o financiacién para mujeres con
el fin de que puedan adquirir bienes o servicios de manera que puedan retomar o
avanzar en su educacion, vida laboral o el cuidado de sus hijos.

3. Generar con otros ministerios incentivos para las empresas o emprendimientos que
vinculen mujeres que después de haber tenido hijos desean retomar sus estudios
o su vida laboral.

4. Disefiar con las Secretarias de Educacién un programa en el cual se priorice a los
hijos de las madres cabeza de familia la asignacién de cupos en los colegios
publicos y/o jardines a cargo del ICBF.

2. Consideraciones ala propuesta normativa
2.1. Proteccién y defensa de los derechos de la mujer en Colombia

Colombia en los ultimos 30 afios ha venido desarrollando normativa y jurisprudencia en
favor de la proteccion y defensa de los derechos de las mujeres, con un apoyo especial del
Estado a la mujer cabeza de familia (articulo 43 Constitucion politica), entre algunas
referencias normativas, estan las siguientes:

- La Ley 82 de 1993, determind una normativa para apoyar de manera especial a la
mujer cabeza de familia, y definié Mujer Cabeza de Familia como «quien siendo soltera
o casada, ejerce la jefatura femenina del hogar y tiene bajo su cargo, afectiva,
econémica o socialmente, en forma permanente, hijos menores propios u otras
personas incapaces o incapacitadas para trabajar, ya sea por ausencia permanente o
incapacidad fisica, sensorial, siquica o moral del cényuge o compafiero permanente o
deficiencia sustancial de ayuda de los deméas miembros del nlcleo familiar».

De igual modo, la Ley 82 de 1993 (articulo 3), ordend al Gobierno nacional, establecer
«mecanismos eficaces para dar proteccion especial a la mujer cabeza de familia,
promoviendo el fortalecimiento de sus derechos econémicos, sociales y culturales,
procurando establecer condiciones de vida dignas, promoviendo la equidad y la
participacion social con el propésito de ampliar la cobertura de atencién en salud y
salud sexual y reproductiva; el acceso a servicios de bienestar, de vivienda, de acceso
a la educacién basica, media y superior incrementando su cobertura, calidad y
pertinencia; de acceso a la ciencia y la tecnologia, a lineas especiales de crédito y a
trabajos dignos y estables».

- Laley 731 de 2002, tiene por objeto mejorar la calidad de vida de las mujeres rurales,
priorizando las mujeres de bajos recursos y consagrar medidas especificas
encaminadas a acelerar la equidad entre el hombre y la mujer rural. Esta normaregul6,
entre otros aspectos, la participacion de las mujeres rurales en los fondos de
financiamiento del sector rural, el régimen de seguridad social, la educacion,
capacitacién y recreacion de las mujeres rurales, asi como su participaciéon en los
érganos de decision.

- La Ley 750 de 2002, establecié el apoyo de manera especial, en materia de prision
domiciliaria y trabajo comunitario a la mujer cabeza de familia.

- Laley 823 de 2003, determiné el marco institucional y orientd las politicas y acciones
por parte del Gobierno para garantizar la equidad y la igualdad de oportunidades de
las mujeres, en los &mbitos publico y privado.

- LaLey 861 de 2003, fij6 que el tnico bien inmueble urbano o rural perteneciente a la
mujer cabeza de familia definida en el articulo 2° y paragrafo de la Ley 82 de 1993, se
constituye en patrimonio familiar inembargable a favor de sus hijos menores existentes
y de los que estén por nacer.

- La Ley 1257 de 2008, entre otros aspectos, determind la importancia de adoptar
politicas publicas necesarias para la realizacién de las mujeres, libres de violencia,
discriminacion y con el goce efectivo de sus derechos.

- Laley 1413 de 2010, regulé la inclusién de la economia del cuidado en el sistema de
cuentas nacionales con el objeto de medir la contribucién de la mujer al desarrollo
econémico y social del pais y como herramienta fundamental para la definicién e
implementacién de politicas publicas.

En ese orden, resulta importante que el programa «Estado Contigo» como politica plblica
intersectorial del Estado en materia de proteccion de los derechos de las mujeres cabeza
de familia en condicién de vulnerabilidad y de sus hijos menores, sea analizado bajo la
actual normativa de proteccién y defensa de los derechos de las mujeres, con el fin de
especificar el alcance de la proteccion que busca el programa, al determinar la
problematica y el objetivo que persigue, en aras de evitar la repeticion de materia en la
emision de la norma.

2.2. Responsabilidad de Prosperidad Social en el programa Estado Contigo

La iniciativa legislativa propone como responsabilidad del Departamento Administrativo
para la Prosperidad Social ofertar a las madres cabeza de familia en condicién de
vulnerabilidad y a sus hijos menores, sus programas para la equidad social y para la
superacion de la pobreza.

En este sentido cabe precisar lo siguiente:
El articulo 210 de la Ley 1955 de 2019, determin6:

FOCALIZACION DE LA OFERTA SOCIAL. Para todos los efectos, los programas del
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social focalizaran a la poblacién que se
encuentre en situacion de pobreza y pobreza extrema, utilizando el Sisbén.

El Gobierno nacional definira los lineamientos para la focalizacién de la poblacién victima del
desplazamiento forzado en los programas sociales a nivel nacional y territorial, utilizando como
instrumento de focalizacion el Sisbén.

La poblacién pobre y pobre extrema tendra acceso a programas y proyectos ejecutados por las
entidades del Estado.
PARAGRAFO. Para la

de la poblacién victima de ds

en materia soci 16mica
territoriales utilizaran el Sisbén.

ion e identificacion de r
iento forzado las enti

Respecto al ejercicio de focalizacion, cabe sefialar que en el Sisbén, metodologia IV, es
posible adelantar andlisis para identificar condiciones como: a) Mujeres, b) Jefatura
femenina de hogar y c) Divisién administrativa (cabecera — centro poblado — rural disperso).
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Lo anterior a partir de un ejercicio de anélisis de la fuente de informacion Sisbén, mediante
la generacion de filtros y cruces con fuentes de informacién complementarias, como:
Sisbén Ill, Familias en Accion, Ingreso Solidario, entre otros, para tener certeza de las
caracteristicas poblacionales.

La Ley 2155 de 2021, determiné en su articulo 20 paragrafo que «En los criterios de
priorizacién la Mesa de la Equidad deberé tener en cuenta, entre otros, la jefatura del hogar,
en especial alas mujeres cuidadoras. En el caso de hogares con jefatura femenina, jefatura
compartida u hogar biparental, la transferencia monetaria del Programa Ingreso Solidario
se realizard a la mujer para su administracién. Como minimo para el 30% del total de
hogares beneficiarios, la transferencia deberé realizarse en cabeza de una mujer para su
administracion».

Lo anterior permite concluir que Prosperidad Social ha incluido en sus programas sociales
a mujeres cabeza de hogar, especialmente desde el programa Familias en Accién y con la
utilizacion de la herramienta de focalizacién SISBEN, asi como las medidas afirmativas a
su favor que actualmente orientan el programa Ingreso Solidario.

2.3. Sistemade Informacion Integrado Para Menores de Edad

La propuesta legislativa propone la creacion del Sistema de Informacién Integrado para
Menores de Edad, el cual tendra como fin generar alertas tempranas ante eventuales
vulneraciones de sus derechos.

En ese orden, resulta importante precisar que en la actualidad existe el Sistema Nacional
de Bienestar Familiar (SNBF), el cual es el conjunto de agentes, instancias de coordinacion
y articulacion, y de sus relaciones existentes, para dar cumplimiento a la proteccién integral
de las nifias, nifios y adolescentes, y al fortalecimiento familiar en el ambito nacional,
departamental, distrital y municipal®.

De conformidgd con el articulo 5 del Decreto 936 de 2013, compilado en el articulo 2.4.1.8
del Decreto Unico Reglamentario 1084 de 2015, los objetivos del Sistema Nacional de
Bienestar Familiar son:

1. Lograr la proteccion integral de la primera infancia, la infancia y la adolescencia y
promover el fortalecimiento familiar a través de una respuesta articulada y
oportuna del Estado bajo el principio de corresponsabilidad con la familia y la
sociedad.

. Promover la formulacién, implementacion, seguimiento y evaluacién de politicas
de primera infancia, infancia y adolescencia y fortalecimiento familiar en los
ambitos nacional y territorial con enfoque diferencial.

. Lograr que la primera infancia, la infancia y la adolescencia y el fortalecimiento
familiar sean una prioridad social, politica, técnica y financiera en el ambito
nacional y territorial.
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4. Mejorar el ejercicio de la participacién y movilizacion social en torno a la proteccion
integral de la primera infancia, la infancia, la adolescencia y el fortalecimiento
familiar en los niveles nacional y territorial.

5. Evaluar y hacer seguimiento del estado de realizacién de derechos de los nifios,
nifias y adolescentes.

«La poblacién objetivo del SNBF comprende la primera infancia (desde la gestacién hasta
los 5 afios), la infancia (de 6 a 11 afios) y la adolescencia (de 12 a 17 afios) en los entornos
en los que trascurre su vida: el hogar, las instituciones y el espacio publico. De igual forma,
se enmarca en el reconocimiento de la perspectiva de género y de los derechos de nifias,
nifios y adolescentes de los pueblos indigenas y demés grupos étnicos, y en el
fortalecimiento familiar, tal como esta consagrado en la Ley 1098 de 2006».°

El marco normativo del SNBF comprende lo siguiente:

Constitucion politica 1991
Leyes

Ley 75 de 1968

Ley 7 de 1979

Ley 1098 de 2006 o Cddigo de la Infancia y la Adolescencia
Ley 1361 de 2009

Ley 1146 de 2007

Ley 1804 de 2016

oA ONE

Decretos
Decreto 2388 de 1979
Decreto 1471 de 1990
Decreto 859 de 1995
Decreto 1137 de 1999
Decreto 859 de 1995
Decreto 2968 de 2010
Decretos 4155 y 4156 de 2011
Decreto 4875 de 2011 (modificado por el Decreto 1416 de 2018)
Decreto 936 de 2013
10. Decreto 1084 de 2015
11. Decreto 1336 de 2018
12. Decreto 2081 de 2019
13. Decreto 1710 de 2020

CoNOOAONE

Los aspectos relevantes de la anterior normativa al SNBF, pueden ser consultados en la
pagina web del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar — ICBF mediante el enlace:
https://www.icbf.gov.co/programas-y-estrategias/direccion-snbf/que-es-el-snbf.

Los agentes del Sistema Nacional de Bienestar Familiar de conformidad con el Decreto
1084 de 2015, son los siguientes

ARTICULO 2.4.1.10. Agentes del Sistema Nacional de Bienestar Familiar. Los agentes del
Sistema Nacional de Bienestar Familiar son aquellas entidades que ejecutan acciones
relacionadas con la proteccién integral de nifios, nifias y adolescentes definida en el articulo 70
de la Ley 1098 de 2006 y el fortalecimiento familiar. Atendiendo a las competencias legales de
cada entidad, el Sistema Nacional de Bienestar Familiar estara conformado por los siguientes
agentes:

En el ambito nacional, por:

3 ichf.q b

I-snbf (Consulta: 30/08/2021).

1. Entidades fundamentales para la proteccion integral de nifios, nifias y adolescentes:
1.1. La Presidencia de la Republica.

1.2. La Vicepresidencia de la Republica.

1.3. Ministerio del Interior.

1.4. Ministerio de Relaciones Exteriores.

1.5. Ministerio de Justicia y del Derecho.

1.6. Ministerio de Defensa Nacional.

1.7. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

1.8. Ministerio de Salud y Proteccién Social.

1.9. Ministerio del Trabajo.

1.10. Ministerio de Minas y Energia.

1.11. Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

1.12. Ministerio de Educacion Nacional.

1.13. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

1.14. Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

1.15. Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones.

1.16. Ministerio de Transporte.

1.17. Ministerio de Cultura.

1.18. El Departamento Administrativo para la Prosperidad, DPS.

1.19. El Departamento Administrativo del Deporte la Recreacion, la Actividad Fisica y el
Aprovechamiento del Tiempo Libre (Coldeportes)

1.20. La Policia Nacional.

1.21. El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)

1.22. El Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena)

1.23. La Agencia para la Superacion de la Pobreza Extrema (ANSPE)

1.24. La Unidad Administrativa Especial de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas.
1.25. El Consejo Superior de la Judicatura.

1.26. La Fiscalia General de la Nacion.

1.27. La Registraduria Nacional del Estado Civil.

1.28. La Autoridad Nacional de Television.

2. Entidades que por sus competencias aportan al funcionamiento y objetivos del Sistema
Nacional de Bienestar Familiar:

2.1 El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

2.2 El Departamento Nacional de Planeacién (DNP)

2.3 El Departamento Nacional de Estadistica (DANE)

2.4 El Departamento Administrativo de Ciencia. Tecnologia e Investigacion.

2.5 La Unidad Administrativa para la Consolidacién Territorial.

2.6 La Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres.

2.7 La Escuela Superior de Administracién Publica (ESAP)

2.8 El Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses.

3. Las organizaciones de la sociedad civil y de la cooperacion internacional que desarrollen lineas
de accion en infancia, adolescencia y fortalecimiento familiar.

4. Las demas entidades o instituciones, publicas o privadas, que contribuyan o estén llamadas a
contribuir, de acuerdo con su objeto de constitucion o a mandato de ley o reglamento, a
garantizar, directa o indirectamente, la prestacion del servicio pablico de bienestar familiar.

En el &mbito departamental, por:

1. Los Departamentos.

2. Las Direcciones Regionales del ICBF.

3. Las Defensorias de Familia.

4. Las entidades del orden nacional o departamental, descentralizadas funcionalmente o por
servicios con funciones y competencias en los departamentos asociadas a la prestacion del
Servicio Publico de Bienestar Familiar.

5. Aquellas entidades, instituciones o agencias, plblicas o privadas, solidarias o comunitarias,
que ejerzan actividades inherentes a dicho sistema en el ambito de un departamento.

6. Las organizaciones de la sociedad civil y de la cooperacion internacional que desarrollen lineas
de accién en infancia, adolescencia y fortalecimiento familiar.

En el &mbito municipal y distrital, por:

1. Los municipios o distritos.

2. Los Centros Zonales del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar presentes en su
jurisdiccion.

3. Las Defensorias de Familia.

4. Las Comisarfas de Familia.

5. Las Inspecciones de Policia, en municipios donde no haya Defensoria de Familia o0 Comisaria
de Familia.

6. Las entidades descentralizadas funcionalmente o por servicios con funciones y competencias
en los municipios asociadas a la prestacion del Servicio Publico de Bienestar Familiar.

7. Aquellas entidades, instituciones o agencias, publicas o privadas, solidarias o comunitarias,
que ejerzan actividades inherentes a dicho sistema en el &mbito de un distrito 0 municipio.

8. Las organizaciones de la sociedad civil y de la cooperacion internacional que desarrollen lineas
de accioén en infancia, adolescencia y fortalecimiento familiar-...

En cuanto a las politicas publicas que desarrolla el Sistema Nacional de Bienestar Familiar,
estan: a) la politica publica nacional de Primera Infancia (Ley 1804 de 2016), b) la politica
nacional de Infancia y Adolescencia (2018 - 2030) y c) la politica nacional de Apoyo y
Fortalecimiento a las Familias (2014 - 2024).

Por consiguiente, la creacion del Sistema de Informacién Integrado para Menores de Edad,
resulta inconveniente en la medida que existe el Sistema Nacional de Bienestar Familiar
(SNBF) y sus objetivos subsumen la finalidad de generar alertas tempranas ante
eventuales vulneraciones de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes como lo
propone la iniciativa legislativa. Ademas, el SNBF esta integrado por agentes en diferentes
ambitos con mayor participacion e integralidad de los que propone el proyecto de ley
N.°152 de 2020, por lo que se estaria generando una duplicidad de funciones innecesaria.

2.4. Observaciones técnicas

La Subdireccién General de Programas y Proyectos de Prosperidad Social, a quien de
conformidad con el articulo 20 del Decreto 2094 de 2016, le corresponde entre otras, hacer
seguimiento y evaluar la superacion de las condiciones de vulnerabilidad de la poblacién
en situacién de pobreza y pobreza extrema, nifios, nifias y adolescentes y victimas del
conflicto armado, mediante la asesora para la Nifiez, Juventud y Familias, respecto a la
propuesta de proyecto de ley recomend¢ lo siguiente:

...En el orden constitucional las mujeres, los nifios y las nifias son sujetos de especial proteccion,
de igual forma, se encuentra consagrada la Proteccion Integral de la Familia por parte del Estado
y la sociedad (art. 42 de la Constitucion). Los desarrollos normativos derivados, entre ellos, la Ley
de Proteccion Integral a la Familia Ley 1361 de 2009, adicionada por la Ley 1857 de 2017, asumen
a la familia como un sujeto colectivo titular de derechos en profunda interdependencia con los
derechos individuales de sus integrantes, de los cuales, indistintamente de su edad, sexo u otra
caracteristica diferencial, es agente corresponsable. En ese sentido, cabe anotar que la politica
reconoce una definicion amplia de familia, independientemente de su conformacién (con o sin
nifios y nifias, con padres o cuidadores, etc.) dindmicas y situaciones en las que se encuentren.

Por su parte, la Proteccion Integral de la Familia se hace efectiva a través de la puesta en marcha
de un Sistema de Garantias (Sentencia T-840 de 2010 de la Corte Constitucional) que posibilite el
ejercicio de derechos individuales y colectivos, potencialice el desarrollo humano integral a lo largo
de la vida, haga realidad los fines de vida en comin y ayuda mutua, asi como las funciones
familiares de reproduccién biolégica, cultural y social. El objeto de la Ley 1361 de 2009, de
fortalecer y garantizar el desarrollo integral de la familia, como nticleo fundamental de la sociedad,
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se concreta con la Politica Publica Nacional para el Apoyo y el Fortalecimiento de las Familias (en
adelante la PPNAFF), la cual fue formulada de manera intersectorial y aprobada por el Consejo
Nacional de Politica Social en el 2018.

En la PPNAFF se reconoce la diversidad de las familias, en el marco de los derechos humanos, y
su objetivo central se orienta a "Reconocer, promover y fortalecer las capacidades de las familias
como sujetos colectivos de derechos y protagonistas del desarrollo social." De igual forma, la
PPNAFF se apropia de la definicion dada por el Consejo de Estado, en fallo del 11 de julio de
2013, que se refiere a la familia como “una estructura social que se constituye a partir de un
proceso que genera vinculos de consanguinidad o afinidad entre sus miembros. Por lo tanto, si
bien la familia puede surgir como un fenémeno natural producto de la decisién libre de dos
personas, lo cierto es que son las manifestaciones de solidaridad, fraternidad, apoyo, carifio y
amor, lo que la estructuran y le brindan cohesién a la institucién”, por lo tanto, a de reconocerse
plural y diversa en su origen, en sus dinamicas y su evolucion.

Ahora bien, la familia como sujeto colectivo de derechos, es también sujeto de atencion, pero
ademas es corresponsable en la garantia de derechos de sus integrantes por lo tanto se constituye
en la principal red de apoyo para gestar los proyectos colectivos y de cada uno de sus integrantes.
Sobre esta premisa es importante resaltar la relevancia de atenciones fundamentales para la
proteccion social de todas las familias, y al reconocer su diversidad, comprender que al variar su
composicion, varia también la demanda de servicios, asi como las dindmicas de sus integrantes,
en este sentido, el acceso a la oferta se gesta desde las entidades que implementan las diferentes
politicas sectoriales, en articulacién con otras politicas poblacionales intersectoriales.

Respecto a la proteccion para las mujeres cabeza de familia, la Ley 1232 de 2008 (anterior a la
Ley 1361 de 2009), sienta las bases sobre la necesidad de un trato preferente y diferenciado a
través de incentivos para que desde el sector privado se propicien alternativas de atencién en
salud, educacion, vivienda, empleo y acceso a crédito’. De otro lado, en el 2011 se formula la
Politica Publica Nacional de Equidad de Género que reconoce la importancia de las mujeres como
sujetos de especial proteccion constitucional, asi como las brechas para el goce y ejercicio pleno
de sus derechos, en especial cuando se acentlia su vulnerabilidad por condiciones de
desproteccion, discriminacion e inequidad.

Son multiples y variados los instrumentos juridicos que buscan la proteccién especial para las
mujeres en especial para las madres cabeza de hogar por lo cual las politicas publicas se
construyen con enfoques diferenciales y de género que orienten los servicios y atenciones a las
realidades de los individuos de acuerdo con los contextos social, econdmico y territorial. No
obstante, es preciso mencionar que en la implementacion de acciones diferenciales, estas pueden
motivar incentivos perversos o acciones con dafio, que resquebrajen el tejido social (por ejemplo
manifestar que son madres cabeza de hogar aunque cuenten con una pareja permanente de
apoyo), o que induzcan a la manipulacién de informacion para acceder a servicios especificos. En
tal sentido, se recomienda que en lugar de ordenar la formulacién de una nueva politica para
resolver una problematica que se origina por la concurrencia de varios determinantes sociales, se
estimule el fortalecimiento y la gestion de las politicas publicas ya existentes como las
mencionadas, y su armonizacion y articulacion en sinergia con otras iniciativas de pais...

En suma, resulta importante que ante la regulacién en materia de protecciéon de los
derechos de las mujeres cabeza de familia en condicién de vulnerabilidad y de sus hijos
menores, mas que crear en el ordenamiento juridico una nueva politica publica, se
consideren las politicas publicas existentes con el fin de fortalecer sus objetivos y generar
el impacto perseguido en la poblacién objeto de las mismas.

# Ley 1232 de 2008, articulo 10. “Incentivos. EI Gobiemo Nacional establecera incentivos especiales para el sector privado que cree,
promocione o desarrolle programas especiales de salud, educacion, vivienda, seguridad social, crédito y empleo para las mujeres cabeza de
familia.”

3. Concepto favorable del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Las iniciativas legislativas deben responder al principio de sostenibilidad fiscal previsto en
el articulo 334 de la Constitucién politica de Colombia®, por lo tanto, corresponde al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, determinar el impacto fiscal que generaria el
proyecto de ley. En este mismo sentido, el articulo 7 de la Ley 819 de 2002°, establecid la
obligacién de enunciar los costos fiscales de los proyectos de ley que se intenten aprobar,
condicién que el proyecto en comento no presentan de manera clara y precisa, ni en la
exposicion de motivos ni en el articulado, asi como tampoco cuenta con el aval del
Ministerio de Hacienda. Al respecto la norma citada enuncia lo siguiente:

(...) En todo momento, el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o
acuerdo, que ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios, debera hacerse
explicito y deberé ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Para estos propdsitos, deberd incluirse expresamente en la exposicién de motivos y
en las ponencias de tramite respectivas los costos fiscales de la iniciativa y la fuente
de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho costo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el respectivo
tramite en el Congreso de la Republica, debera rendir su concepto frente a la
consistencia de lo dispuesto en el inciso anterior. En ninglin caso este concepto podra
ir en contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este informe sera publicado en la
Gaceta del Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que planteen un gasto adicional o
una reduccion de ingresos, deberan contener la correspondiente fuente sustitutiva por
disminucién de gasto o aumentos de ingresos, lo cual debera ser analizado y aprobado
por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En las entidades territoriales, el tramite previsto en el inciso anterior seré surtido ante
la respectiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces (...)

En ese sentido, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico mediante radicado: 2-2021-
040717 del 6 de agosto de 2021, realizé los siguientes comentarios al texto aprobado
para primer debate del proyecto de ley N.° 152 de 2020:

$*La direccion general de la economia estara a cargo del Estado. Este intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion de los recursos
naturales, en el uso del suelo, en la produccion, distribucién, utilizacion y consumo de los bienes, y en los servicios piblicos y privados, para
racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano nacional y territorial, en un marco de sostenibiidad fiscal, el mejoramiento de la
calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa de ylos benefi del desarrollo y la de un ambiente
sano. Dicho marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como instrumento para alcanzar de manera progresiva los objetivos del Estado Social
de Derecho. En cualquier caso el gasto plblico social sera prioritario

El Estado, de manera especial, intervendra para dar pleno empleo a los recursos humanos y asegurar, de manera progresiva, que todas las
personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes y servicios basicos. También para promover
la productividad y competitividad y el desarrollo armdnico de las regiones.

La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y Organos del Poder Publico, dentro de sus competencias, en un marco de colaboracién
armonica.

€l Procurador General de la Nacion o uno de los Ministros del Gobierno, una vez proferida la sentencia por cualquiera de las maximas
corporaciones judiciales, podran solicitar Ia apertura de un Incidente de Impacto Fiscal, cuyo tramite sera obligatorio. Se oiran las explicaciones
de los proponentes sobre las consecuencias de la sentencia en las finanzas publicas, asi como el plan concreto para su cumplimiento y se
decidira si procede modular, modificar o diferir los efectos de la misma, con el objeto de evitar alteraciones serias de la sostenibilidad fiscal.
En ningin caso se afectara el nicleo esencial de los derechos fundamentales.

PARAGRAFO. Al interpretar el presente articulo, bajo ninguna circunstancia, autoridad alguna de naturaleza administrativa, legislativa o
judicial, podra invocar la fiscal para Los derechos restringir su alcance o negar su proteccion
efectiva.”

¢Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.

...la iniciativa busca que dicho programa sea coordinado por la Alta Consejeria
Presidencial para la Equidad de la Mujer, o quien haga sus veces, atendiendo los
criterios de vulnerabilidad y riesgo de violacién de los derechos de los nifios, nifias y
adolescentes; asimismo, determina que el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -
ICBF, oferte cuidados a menores de edad en jornadas diurnas y nocturnas, asi como
el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social -DPS, incluya a las madres
cabeza de familia, y a sus hijos menores de edad en programas para la equidad social
y la superacion de la pobreza.

Respecto a esta propuesta, es menester recordar que actualmente el ICBF, y el DPS,
cuentan actualmente con programas y recursos destinados a la proteccion y
restablecimiento de derechos, asi como a la superacién de la pobreza, de forma que
esta iniciativa deberia estar armonizada con dichas politicas y sus respectivos criterios
de asignacion.

()

En linea con lo anterior, esta Cartera pone de presente gque es necesario dar
cumplimiento al articulo 7 de la Ley 819 de 2003, en virtud del cual todo proyecto de
ley debe hacer explicita su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo y debe
incluir expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias de tramite
respectivas, los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada
para el respectivo financiamiento...

Lo anterior permite concluir que el proyecto de ley N.° 152 de 2020, carece del requisito
establecido en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003, respecto a la especificacion expresa de
los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso correspondiente.

Conclusién

En consecuencia, se solicita respetuosamente que el proyecto de ley N.° 152 de 2020
Senado, «por la cual se crea el programa “Estado Contigo” para mujeres cabeza de familia,
el Sistema de Informacion Integrado para Menores de Edad y se dictan otras
disposiciones», no continie con su tramite, al considerar lo siguiente:

- Prosperidad Social ha incluido en sus programas sociales a mujeres cabeza de hogar,
especialmente desde el programa Familias en Accién y con la utilizacion de la
herramienta de focalizaciéon SISBEN, asi como las medidas afirmativas a su favor que
actualmente orientan el programa Ingreso Solidario.

- Existe el Sistema Nacional de Bienestar Familiar (SNFB), conjunto de agentes,
instancias de coordinacién y articulacién, y de sus relaciones existentes, para dar
cumplimiento a la proteccion integral de las nifias, nifios y adolescentes, y al
fortalecimiento familiar en el &mbito nacional, departamental, distrital y municipal, cuyo
ente rector, coordinador y articulador es el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
-ICBF, por lo que la propuesta legislativa generaria una duplicidad de funciones
innecesaria.

- Actualmente se ejecutan politicas publicas que buscan dar especial proteccion a las
madres cabeza de familia y los nifios, nifias y adolescentes, sumado a la normativa
vigente al respecto.

- El proyecto de ley no cuenta con el requisito del articulo 7 de la Ley 819 de 2003, en
cuanto a la especificacion expresa de los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de
ingreso correspondiente, y en consecuencia, carece del aval del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.
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LA COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL PERMANENTE DEL
HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA. - Bogota D.C., alos veintinueve
(29) dias del mes de septiembre del afio dos mil veintiuno (2021) - En la presente

fecha se autoriza la_publicacién en Gaceta del Congreso de la Republica, las
siguientes: consideraciones.

CONCEPTO: DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO PARA LA PROSPERIDAD
SOCIAL.

REFRENDADO POR: DOCTORA LUCY EDREY ACEVEDO MENESES-JEFE
OFICINA -OFICINA ASESOERA JURIDICA.

NUMERO DEL PROYECTO DE LEY: N° 152/2020 SENADO.

TITULO DEL PROYECTO: “POR LA CUAL SE MODIFICA PARCIALMENTE LA
LEY 7 DE 1979, SE CREA EL PROGRAMA “ESTADO CONTIGO” PARA MUJERES
CABEZA DE FAMILIA, EL SISTEMA DE INFORMACION INTEGRADO PARA
MENORES DE EDAD Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”.

NUMERO DE FOLIOS: TRECE (13) FOLIOS

RECIBIDO EN LA SECRETARIA DE LA COMISION SEPTIMA DEL SENADO EL
DIA: MARTES VEINTIOCHO (28) DE SEPTIEMBRE DE 2021.

HORA: 17:36 P.M.

Lo anterior, en cumplimento de lo ordenado en el inciso 5° del articulo 2° de la Ley 1431 de
2011.

El Secretario,

CONCEPTO JURIDICO UNIVERSIDAD
COOPERATIVADE COLOMBIA

PROYECTO DE LEY NUMERO 99 DE 2021
SENADO

por la cual se amplia la poblacion objeto del contrato
de aprendizaje, se crea el contrato de aprendizaje
extendido y se dictan otras disposiciones.

Concepto Juridico Proyecto de Proyecto de Ley 099 de 2021 Senado.

Universidad Coaperativa
de Colombia

Bogota, D.C.

Doctora:
Milla Patricia Romero Soto
Senadora de la Republica

ESD

Asunto: Concepto Juridico Proyecto de Proyecto de Ley 099 de 2021 “por la cual se
amplia la poblacion objeto del contrato de aprendizaje, se crea el contrato de

aprendizaje extendido y se dictan otras disposiciones”

Sefiora Senadora,

En primera medida, agradecemos la invitacién para conocer de tan loable proyecto de ley,
pues se reconoce la situacion que abarca al pais por las cifras de desempleo que en mayor
medida afecta a la poblacion joven, reduciendo la suma de vida productivas o laborales, e

incrementando la informalidad.

Al respecto de la normativa propuesta, se observa que cumple con el espiritu propio de la
naturaleza del contrato de aprendizaje, pues se trata de potencializar y transmitir
metddicamente un oficio, generalmente enfocado en la poblacién joven (Organizacion

Internacional del Trabajo, 1939, P.1.), teniendo en cuenta los cambios generacionales y las

necesidades sociales. Lo que especificamente se observa al introducir en la propuesta del

contrato de aprendizaje extendido, el limite de edad de 30 afios en el articulo segundo.

No obstante lo anterior, se tiende a confundir con la ley 1429 de 2010, “por la cual se
expide Ia ley de formalizacion y generacion de Empleo”, teniendo en cuenta que va dirigido
a jovenes que “no hayan tenido contratacion laboral previa” (como lo reza el articulo 2
propuesto), lo que se podria traducir no solo en la extension del contrato de aprendizaje,
sino, también en la referida normativa, pues a pesar que hace referencia a contratar a una
persona con la intencion de formarla en determinado oficio, también hace referencia a
aquellos jovenes que no han podido contar con la oportunidad de un primer empleo
formal. Lo que al parecer de nuestra interpretacion, es acorde al espiritu del contrato de
aprendizaje en pro del relevo generacional, por lo cual, se trata de un complemento
normativo que permite ampliar el contrato de aprendizaje; de acuerdo como versa en el

proyecto “extender” la misma.

Revisando la tasa de desempleo nacional de la poblacidn joven en edad laboral en
Colombia, contamos actualmente con 1.5 millones en situacion de desempleo. Conforme a
lo informado por la Organizacion Internacional del Trabajo, cuando manifiesta que “la tasa
mundial de desempleo entre los jovenes es casi tres veces mas elevada que la de los
adultos” (OIT, 2018c), situacion agravada por la crisis generada por la pandemia. A ello se le
debe sumar los problemas para mantener en el empleo, debido a las exigencias que nacen

en el mercado laboral.

Seglin la OCDE y el DANE, los niéveles de productividad de los trabajadores colombianos,
siguen por debajo de la media a nivel internacional; situacion que preocupa a los
empleadores a nivel nacional, quienes buscan contratar a personal con experiencia, aquella
que se adquiere en los entornos laborales, es decir, en el ejercicio de la actividad laboral.
Seglin la Organizacion Internacional del Trabajo- llo. “Las diferencias respecto al

crecimiento de la productividad de los paises no guardan relacién con la educacion formal

sino con los conocimientos y competencias productivos adquiridos en el trabajo”. (OIT,
2017d, pag. 32) En ese mismo sentido este Organo Internacional ha expresado que:
Los aprendizajes suelen ser més largos y ofrecer  formacién en todas las
competencias indispensables para  ejercer un  oficio  u  ocupacion
especificos. Por el contrario, la mayoria de practicas profesionales o
pasantias tienden a  funcionar durante periodos més cortos y a ser menos

exhaustivos. (OIT, informe IV, para la 1102 reunion, 2021)

Lo anterior, no quiere significar que las practicas en los centros educativos no sean
suficientes, sino que debido a la naturaleza misma de las pasantias y practicas
profesionales, son menos rigurosas; pues si bien permiten el acercamiento del estudiante
con el entorno laboral con la naturaleza la actividad estudiada, sus niveles de exigencias

son menores.

Aunado a lo anterior, es importante recordar que en Colombia, para el afio 2014 “En
promedio, los jévenes de 18 a 28 afios tardan ocho meses en encontrar trabajo formal. Los
bachilleres lo hacen en seis meses, los técnicos y tecnélogos se emplean en cuatro meses y
los profesionales, en 10 meses” (Luis Ernesto Gomez). Para 2019, seglin el DANE, una
persona con experiencia laboral tardaba aproximadamente entre 120 y 180 en reubicarse
laboralmente (2019). Pues contribuye a que su calificacion profesional sea reconocida
externamente. (ILO, Informe IV, Un marco para el aprendizaje, 110.2 reunién, 2021).
Promedios anteriores a la crisis sanitaria mundial y a la cuarentena obligatoria decretada
por el gobierno nacional, lo que ha generado un impacto significativo en el mercado laboral
colombiano, pues pese al esfuerzo del gobierno en camino a la reactivacion econdmica no
son alentadores para la poblacion joven en edad laboral y menos para la mujer joven.

(Dane, 2021)

Los esfuerzos del Gobierno actual no logran impactar al 50% de los jovenes en situacion de

desempleo. El subempleo de esta poblacion es alarmante, apartado de la proteccion en la
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mayoria de casos del Sistema de Seguridad Social Integral, lo que les impide erigir en su
afios de vidas laborales a la construccion de sus planes de retiro futuro, cuando la
naturaleza propia del adulto mayor, no les permita desempefiarse como bien lo puedan
realizar en esta ciclo de la vida laboral (problematica creciente a nivel internacional en
cuento a expectativa de vida, relevo generacional, y natalidad, entre otros). Un aspecto
positivo que aporta la propuesta de ley, pues se preocupa en ello al establecer en el
articulo 3 la obligacién del contratante de afiliar al Aprendiz al Sistema de Seguridad Social
en Riesgos Laborales y acceder su permanencia en el Régimen Subsidiado de Salud. Asi
como también lo concerniente a la afiliacion al Sistema de Pension, este punto, se
considera pertinente por parte de la suscrita, pues el tiempo en que se plantea redimir el
bono dispuesto, se dara cuando se cumplan los requisitos de pension de vejez; evitando un
impacto fiscal a corto y mediano plazo, y permitiendo al gobierno crear medidas ante la
creciente crisis en el sistema pensional. La poblacién joven desempleada, constituye menos
aportes al Sistema de Pensiones, y por ello, la importancia de potencializar fuerza
productiva, para asi contribuir en mayor estabilidad laboral de esta poblacién en empleos
dignos, que contribuira con el sistema, conforme a lo expresado por la OIT en Informe 1V,
sobre la experiencia en Brasil, donde se evidencid el impacto positivo para los aprendices
quienes  “a diferencia de otras personas en situacién comparable que no habian
participado en programas de ese tipo, tenian mas posibilidades de encontrar un puesto de
trabajo permanente en el sector formal y percibir salarios mas elevados a corto y mediano

plazo”. (OIT, Informe V, 2021)

En ese sentido, la Organizacion Internacional del Trabajo ha expresado que:
Los estudios realizados por la Comision Europea han demostrado que los programas
de aprendizaje conducen invariablemente a resultados positivos en términos de
empleo. En promedio, entre el 60 y el 70 por ciento (y en algunos casos hasta el 90
por ciento) de los aprendices consiguen empleo nada més completar el programa
de aprendizaje, lo que ha llevado a varios Estados miembros de la UE a introducir

sistemas similares (Comision Europea, 2013a, pags. 9y 10, citado por OIT, 2021).

Aunado a una realidad del mercado de trabajo, en que los empleadores deben ser
motivados a contratar y esto solo se dara en la medida en que las fuerzas del mercado se lo
permitan, pues su obligacion y deber social con el Estado, no es suficiente cuando se
encuentra inmerso en crisis financieras y a las realidad de la inflacion que afecta a la

voluntad del gremio.

En ese orden, esta medida que se trata de introducir con el proyecto de ley 099 de 2021,
esta de acorde a lo manifestado por la OIT del contrato de aprendizaje que contribuye a
obtener beneficios a las partes interesadas, es decir, empleadores, trabajadores jovenes y
gobierno, a mediano y a largo plazo (Informe IV, 2020). Pues de acuerdo con la OIT “En un
informe del Banco Interamericano de Desarrollo se indicaba que mas del 80 por ciento de
los empleadores habian declarado estar satisfechos con sus programas de aprendizaje, y
mas del 60 por ciento habian constatado mejoras en la productividad de sus empresas
como resultado de tales programas (Fazio et al., 2016, pag. 16, citado por OIT, 2020 pag.
13-18).

Conforme a lo analizado, es pertinente expresar que, los aprendices del contrato de
aprendizaje extendido tendran grandes oportunidades en el mercado laboral, haciendo
atractiva la mano de obra joven que ya adquirido la experiencia que tanto solicitan los
empleadores, pues pese a los mdltiples practicas que se realizan en los entornos
universitarios los niveles de exigencia en la parte practica como aprendiz, son diferentes,
pues estos se enfocan no solo en lo aprendido en la parte lectiva, sino en la destreza que la
experiencia nos pueda otorgar, reduciendo con ello los periodos de reubicacion laboral
para esta poblacion cuando se encuentre directamente en el mercado laboral. Segun la
OIT, “En el Reino Unido, segun un estudio realizado por el Centro de Investigaciones
Econdmicas Empresariales (2013), la productividad de los trabajadores que habian
concluido un programa de aprendizaje aumentaba en promedio 214 libras esterlinas por

semana.” (OIT, 2021)

Por otro lado, en cuanto a lo referente a lo establecido Articulo 4. Cuotas De Contrato De
Aprendizaje Extendido, se recomiendo establecer un limite a la cantidad de aprendices que
se pueda contratar, pues bien se podria utilizar para abusos de algunos empleadores, que

busquen reducir sus néminas y esa no es la naturaleza o el espiritu del proyecto propuesto.

En estos términos, se presenta el concepto solicitado, esperando sea de utilidad para los

fines propuestos en el marco de este proyecto legislativo y solicitando de la maneras mas

cordial se tenga en cuenta y aprueba esta iniciativa tan importante.

Atentamente,

Maday Cervantes Gomez.

Profesora

Area Derecho Laboral y Seguridad Social

Facultad de Derecho - Universidad Cooperativa de Colombia

Correo: maday.cervantesg@campusucc.edu.co, madaycergo@gmail.com.
Medellin.
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LA COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL PERMANENTE DEL
HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA. - Bogota D.C., alos veintinueve
(29) dias del mes de septiembre del afio dos mil veintiuno (2021) - En la presente

fecha se autoriza la_publicacién en Gaceta del Congreso de la Republica, las
siguientes: consideraciones.

CONCEPTO: UNIVERSIDAD COOPERATIVA DE COLOMBIA.

REFRENDADO POR: DOCTORA MADAY CERVANTES GOMEZ-PROFESORA -
AREA DERECHO LABORAL y SEGURIDAD SOCIAL-FACULTAD DE DERECHO.
NUMERO DEL PROYECTO DE LEY: N° 99/2021 SENADO.

TITULO DEL PROYECTO: “POR LA CUAL SE AMPLIA LA POBLACION OBJETO
DEL CONTRATO DE APRENDIZAJE, SE CREA EL CONTRATO DE
APRENDIZAJE EXTENDIDO Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES’.
NUMERO DE FOLIOS: SEIS (06) FOLIOS

RECIBIDO EN LA SECRETARIA DE LA COMISION SEPTIMA DEL SENADO EL
DIA: MARTES VEINTIOCHO (28) DE SEPTIEMBRE DE 2021.

HORA: 10:57 A.M.

Lo anterior, en cumplimento de lo ordenado en el inciso 5° del articulo 2° de la Ley 1431 de
2011.

El Secretario,
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